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La comunicación institucional está necesitada todavía de aproximaciones teóricas satisfactorias desde las cien-
cias de la información. Demanda también enfoques prácticos que respondan al imperativo de una gestión democráti-
ca y eficiente de la información en la Administración Pública. Las instituciones se debaten entre una lógica instrumen-
tal-autista y una lógica democrática-de servicio. En esta pugna, desde la racionalidad comunicativa pueden impulsar-
se políticas de comunicación globales que superen los planteamientos utilitaristas o endógenos, y logren proyectar la
ética de las instituciones.
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Komunikazio instituzionalak oraindik ere informazio-zientzien aldetik datozen hurbiltze teoriko egokiak behar ditu.
Administraritza Publikoan informazioaren gestio demokratikoa eta zehatzaren beharrari erantzuten dioten ikuspegi
praktikoak ere eskatzen ditu. Bestalde, instituzioak ez datoz bat logika instrumental geldoa eta serbitzurako den logika
demokratikoaren arteko tirabiretan. Lehia honetan, arrazionaltasun komunikatiboaren ikuspuntutik komunikazioko politi-
ka orokorrak bultza daitezke, utilitarista edo barneko planteamenduak gainditzen eta instituzioen etika isladatzen lortu
ditzakenak. 
Giltz-Hitzak: Komunikazioa. Administraritza Publikoa. Komunikazioko politika. Informazioaren gestioa. Ereduak.
Etika.
La communication institutionnelle a encore besoin d'approches théoriques satisfaisantes provenantes des scien-
ces de l'information. Celle-ci demande aussi des approches pratiques qui répondent à l'imperatif d'une gestion démo-
cratique et efficace de l'information dans l'Administration Publique. Les institutions se débattent entre une logique ins-
trumentale-autiste et une logique démocratique –de service. Dans cette lutte, partant de la rationalité communicative
on peut encourager des politiques de communication globales qui dépassent les énoncés utilitaristes ou endogènes
et qui soient capables, en même temps,de projeter l'éthique des institutions.
Mots Clés: Communication. Administration Publique. Politique de communication. Gestion de l'information. Para-
digmes. Éthique.
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1. PREÁMBULO *
La dirección de este trabajo experimentó un poderoso cambio en su desarrollo. Razo-
nes: las derivadas de considerar críticamente los usos actuales de la comunicación. Ésta se
contempla como práctica vital y aplicación de un paradigma. Esto es, el acercamiento mera-
mente técnico se estima insuficiente para abordar en su globalidad el fenómeno comunicati-
vo, contaminado en buena medida por la acción de dos procesos: 1) el de la inflación con-
ceptual (producción, circulación y consumo –principalmente– de mensajes devaluados) y 2)
el de la lógica instrumental (disposición interesada y deliberadamente autista).
Desde una perspectiva de corte predominantemente descriptivo sobre la comunicación
institucional, atenazada o condicionada por la lógica instrumental, se pasa a una aproxima-
ción de carácter más reflexivo. Junto al espacio de la comunicación institucional, que se ana-
liza y recibe algunas propuestas esbozadas, se ahonda en el paradigma comunicativo y en
su proyección. De algún modo, la mirada se desplaza para superar el nivel descriptivo y el
enfoque reducido a lo institucional. Descripción e institución (y comunicación inflacionada o
instrumental) pueden componer un horizonte agotado y agotador, tan colonizado que al me-
nor descuido uno mismo es el que aparece bloqueado o domesticado por las rutinas de la
percepción, la reflexión y la acción. Aire.
Bien, frente al rechazo de los dos aspectos negativos mencionados (la inflación me-
diático-conceptual y la lógica instrumental) se afirma el potencial que puede desempeñar
el paradigma de la comunicación en los ámbitos teórico y práctico, en la esfera de la ac-
ción individual y colectiva. Aquí se enmarca la aproximación plural que se ha procurado
impulsar, con aportaciones de la teoría de la información, la semiótica, las técnicas para la
gestión informativa, la sociología y el derecho a la información o la filosofía y ética discursi-
vas. La antropología se queda a la espera de otros desarrollos: bien dispuesta junto a la fi-
losofía (las dos engarzadas por la mirada transversal y constructora de la semiótica) para
enseñarnos a ver, para que nos veamos, desaparecidos demasiado tiempo entre los ruidos
y el vértigo. 1
Sobre la ausencia de algunas miradas o la limitación de los planteamientos expuestos,
lamentamos la obligada contención asumida para este trabajo. Renuncias así suelen ser ine-
vitables. Se recuerda a Roland Barthes: “Escribir tiene que ir acompañado de un callarse; es-
cribir es, en cierto modo, hacerse callado como un muerto, convertirse en el hombre a quien
se niega la última palabra; escribir es ofrecer desde el primer momento esta última palabra al
otro”. (R. Barthes, 1983: 9) 
Considérese pues este texto como un eslabón al que deberán seguir otros para acercar-
se mejor al sentido múltiple y global del paradigma de la comunicación y de algunas de sus
traducciones: los eslabones de una cadena –flotante– de sentidos, a los que se refiere el pro-
pio R. Barthes.
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1 La poesía estaría en otro nivel de conocimiento: el de los misterios anunciados y esclarecidos. Frente al ruido
es una de las mejores armas, ardua y exigente, para percibir la realidad desde un sujeto nada complaciente.
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Con estos presupuestos se realiza un primer apunte sobre diversos elementos que ha-
brían de configurar un programa abierto, una lógica democrática, un marco de referencia pa-
ra la acción comunicativa. 
La comunicación institucional, más allá de los reduccionismos originados por la lógica
instrumental y los procesos mediáticos, es un espacio particularmente interesante para ac-
tuar (lo público: su política y gestión). Los agentes intervinientes reclaman su condición de
sujetos individuales (ciudadanos) y sujetos colectivos (la sociedad). Y, en clave renovadora y
hasta regeneracionista, también la Administración Pública y el Gobierno deberían hacerlo.
2. SOBRE EL PARADIGMA DE LA COMUNICACIÓN
2.1. Introducción
El punto de partida desde el que se afronta este texto viene determinado por la aprecia-
ción del estado y el protagonismo que ha alcanzado la comunicación: una categoría castiga-
da por el éxito. La expansión, en parte descontrolada, de este paradigma ha propiciado la
sustitución de la ideología del progreso por la ideología de la comunicación, como observa
certero Armand Mattelart. (1993: 151) 2
Sobre los abusos (y malos usos), así como, desde luego, sobre las virtualidades de este
concepto pluridimensional –ensamblado ahora también en lo tecnológico– , se procurará
aplicar un enfoque crítico que aborde con eficacia la comunicación institucional, cuando me-
nos para proponer algunas de las cuestiones que requerirán de ulteriores esfuerzos.
La comunicación inflacionada. La aceleración de los ciclos y exigencias que marcan hoy
la vida social erige al fenómeno de la inflación en uno de los signos perturbadores de nuestro
tiempo. Supone la materialización multiplicada e intensificada de formas estereotipadas de
conocimiento que se canalizan y desarrollan a través de los media, esas factorías que produ-
cen los elementos con los que la sociedad construye y se construye mediante la opinión pú-
blica, el imaginario colectivo, una realidad de segundo nivel –coloreada por la connotación–
que sustituye y engloba a la primera. Lo real es su representación. El resto no existe, desapa-
rece por los simulacros de la representación. Y desde ésta se llega a la trivialización: la su-
perficie pastosa, tibia y difusa de lo pueril. A fuerza de extender la representación se alcanza
la saturación y con ella se diluye lo representado. Se invierten –confundidos– los términos.
Así, en la “sociedad excesiva” a la que se refiere Gérard Imbert, se viviría en el agotamiento
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2 Armand Mattelart expone la transformación operada con el desarrollo de la sociedad de la información, repre-
sentada en la aldea global. A la explosión informativa seguirá, en cierto modo, la explosión de la comunicación como
paradigma. “¿Qué sociedad, qué mundo anuncia el advenimiento de la información y de la comunicación electrónica?
Esta pregunta ha suscitado, a partir de la Segunda Guerra Mundial, numerosas hipótesis entre los científicos de diver-
sas disciplinas, investigadores o altos funcionarios del Estado. El resultado ha sido que la teoría se ha enriquecido con
una multitud de términos y de neologismos que han intentado dar cuenta de los cambios presentes y futuros en el es-
tatuto social, económico y cultural de estas tecnologías. Al escrutar los distintos intereses que han gravitado sobre su
producción y sus usos, la geneología de estos conceptos, teorías y doctrinas permite comprender cuáles han sido y
cuáles siguen siendo los envites de estas conmociones en los modos de pensar la comunicación. Conmociones en las
que se han producido rupturas significativas o progresivos desplazamientos de sentido, que han hecho pasar a la co-
municación, de una significación reducida a los medios, a una definición de pretensiones totalizantes, del confina-
miento en un sector industrial a su promoción como zócalo de una nueva sociedad. Todo esto, finalmente, ha desem-
bocado en la sustitución de la ideología del progreso por la ideología de la comunicación”. (A. Mattelart, 1993: 151)
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–prolongado, desde luego– de un modelo de representación (“representación de la realidad:
de los objetos, y de los sujetos: representación política”). (G. Imbert, 1992: 215).
En la actualidad, con la acción de los medios electrónicos y telemáticos, un tercer nivel
de realidad: el virtual, se superpone a los dos anteriores. El resultado de esta superposición
de niveles lo iremos comprobando según se materialice el diálogo o la absorción interna en-
tre ellos.
No obstante, en cuanto al espacio de la percepción, autores como R. Gubern (1996:
178-179) ya avanzan la aparición de lo que puede suponer la realidad virtual del ciberes-
pacio: un nuevo ilusionismo que se añadiría al segundo nivel de realidad, el de la repre-
sentación connotada. La realidad virtual “maximiza la oposición icónica entre apariencia y
existencia y no proporciona necesariamente un mejor conocimiento del mundo, sino de
cierto mundo ilusorio diseñado por otros hombres, dando todo su sentido al famoso enga-
ño de las sombras en la caverna platónica” (...) La realidad virtual –concluye Gubern– “es
una ilusión perceptiva que adquiere el estatuto de una pseudorrealidad, en el seno de una
realidad que queda eclipsada por aquélla. Y de este modo desborda la vieja cultura de los
artefactos imitativos clásicos, para penetrar en la cultura alucinatoria de la simulación, una
simulación que incluye al propio sujeto y a su ubicación topológica en un espacio tridimen-
sional fingido”.
La relación con el tiempo. La transmisión instantánea de los medios telemáticos, la ace-
leración absoluta que esto permite en los intercambios determina una nueva relación con el
tiempo o, lo que es lo mismo, con lo real. Paul Virilio (1990: 10) nos alerta sobre ello, sobre
las paradojas y engaños de la aceleración: “cuanto más nos acercamos a lo lejano, tanto
más nos alejamos de lo próximo, del amigo, del pariente, del vecino, convirtiendo así en ex-
tranjeros, si no en enemigos, a todos aquellos que nos rodean, familia, relaciones de trabajo
o de vecindario. Esta inversión de las prácticas sociales, ya evidente en la organización de
los medios de comunicación (puertos, estaciones, aeropuertos), hoy está ulteriormente refor-
zada, radicalizada por los nuevos medios de telecomunicación (infotec, telepantallas y otros
telesoportes)”.
“Porque –continúa Virilio– la velocidad no es un fenómeno como los demás; es la rela-
ción entre los fenómenos. En otras palabras, es la misma relatividad, una relatividad que vi-
vimos hoy cotidiamente, ya que la abolición progresiva de la duración de los desplazamien-
tos no es sino la primera de una larga serie que condiciona o condicionará muy pronto el
espacio real de los objetos y de las cosas en beneficio exclusivo del tiempo real de su difu-
sión inmediata”.
La aceleración, con las trampas de la velocidad, no se reduce sólo a un cambio gradual
en el ritmo del tiempo. Se alcanza la instantáneidad, el tiempo real –¿el tiempo real?– y a dis-
tancia: la tele-realidad. Anclado, nos topamos con el ciudadano-terminal: “sobreequipado de
prótesis de todo tipo, y cuyo modelo patológico es la minusvalía motorizada, parapléjica o te-
traplégica. Figura catastrófica de una individualidad que ha perdido, con su natural motrici-
dad, su propia facultad de intervención inmediata, y que se abandona a falta de algo mejor, a
las capacidades interactivas de los receptores, de los sensores y de los aparatos de control
a distancia que hacen de él un ser sometido a la máquina con la que, dicen, dialoga”. (P. Viri-
lio, 1990: 11)
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Lo apuntado es sólo una nota respecto a varios de los aspectos preocupantes que se
ciernen sobre lo que puede constituir la realidad virtual. Y resulta obvio que su constatación
no puede impedirnos reconocer la portentosa capacidad de los medios telemáticos. Antes
bien –por encima de actitudes defensivas– debería servirnos para participar crítica pero efi-
cientemente en las posibilidades que nos ofrecen para la circulación informativa (la produc-
ción, difusión, acceso y recepción) y la interacción comunicativa: el que los usuarios puedan
adoptar ya no sólo el papel de receptores, sino también el de emisores. Pueden participar,
contribuir, ser sujetos, actores de los procesos de comunicación.
La comunicación mediática (inflacionada): fuente de estereotipos –las patologías de la
información–. Como se ha dicho, ésta determina de hecho los procesos de configuración
de la opinión pública, del imaginario colectivo y de la práctica social en lo político, econó-
mico, cultural y estético. La inflación –más allá de su primer sentido– se caracteriza en sus
manifestaciones por incurrir en la explosión de un concepto, lanzado como significante a
una circulación y consumo indiferenciado. Su contenido deviene en mero enunciado-feti-
che, y así llega a devaluar su significado original (sujeto a los esquemas de la producción
y el consumo).
Lo singular, en este caso, es que la comunicación desempeña un papel doble.
1. Por un lado, ha sido objeto ya del fenómeno de la inflación y de sus consecuencias
aberrantes. Se recurre a la comunicación con los esquemas propios de la lógica instrumen-
tal, actualizada en sus diversas modalidades por gestores burócratas, políticos interesados,
tecnócratas y –ya en el plano individual– egotistas hasta el abismo: más allá de uno nadie, la
nada. También suele intervenir el efecto-moda: lugares comunes, pereza mental y disposi-
ción acomodaticia.
2. Por otro lado, la comunicación –mediática– se constituye en sujeto, en el elemento
más activo para producir y consumir –masiva, industrial e instantáneamente– inflación.
Sus falacias se extienden con suma eficacia mediante la plataforma multiplicadora de los
media.
A su manera, Lucien Sfez (1995: 22-23) incide también sobre la producción simbólica e
inflacionada de los media. Y lo hace sustentado en el tautismo, un concepto notorio, creado y
definido como la “contracción de ‘tautología’ (el ‘repito y por lo tanto pruebo’ corriente en los
medios) y ‘autismo’ (el sistema de comunicación que me vuelve sordo y mudo, aislado de los
otros, casi autista), neologismo que sugiere una mirada totalizadora, incluso totalitaria (la ma-
teria viscosa que me adhiere a la imagen, la realidad de la cultura visual, realidad siempre
mediada, que se exhibe por lo tanto como realidad primera). En otras palabras, tomo en ade-
lante la realidad representada como realidad directamente expresada, confusión primordial y
fuente de todo delirio”.
Inflación y connotacion. La connotación como el espacio de trabajo de la cultura. La sus-
titución o, cuando menos, la incorporación superpuesta de un segundo nivel de la informa-
ción y por tanto de la realidad –el connotativo– sobre el primero –el denotativo– sintetiza uno
de los procesos esenciales activados en la creación cultural. Desde este punto de vista, la
historia de la cultura podría ser interpretada como la historia de la connotación. Las formas
culturales serían las formas de la connotación –y viceversa–. El ensayo metodológico funda-
mentado en un recorrido selectivo por algunas de las formas connotativas destacadas en
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una sociedad permitiría conocer cómo se opera la construcción cultural (la construcción de
realidad-de representación) y cuál es la naturaleza de sus rasgos definitorios. 3
Esta vía nos conduce al seguimiento y examen de los procesos de formalización. Desde
su condición declarada de etnólogo, P. Bourdieu (1996: 85) recalca la significación nuclear
de las formas y por tanto de su codificación. “Codificar, es a la vez poner en forma y poner
formas. Hay una virtud propia de la forma. Y el dominio cultural es siempre un dominio de for-
mas”. Y el último rasgo asociado de la codificación es la formalización, concluye Bordieu.
(Op. cit.: 88)
Formalización: la materialización, el resultado consustancial a la acción de codificar,
diríamos nosotros. Serán las “formas formalizadas” –si así se puede escribir– las que habrá
que estudiar. Ellas representan, constituyen los depósitos que sintetizan lo anclado: el sen-
tido simbólico y social. Estas formas –codificadas– rezuman sentido, el sentido de la con-
notación.
Formas codificadas, conceptos connotados: categorías. Xabier Rubert de Ventós esbo-
zará una teoría sobre la conformación de una cultura que descansa en una determinada es-
tructuración de categorías, segmentación de la realidad. Los cambios profundos en lo cultu-
ral sucederán por la articulación distinta de dichas categorías, y esto en dos sentidos: a tra-
vés de la disociación de categorías hasta entonces emparejadas (“sabiduría práctica / sabi-
duría teórica, leyes naturales / normas políticas. etc.”) y mediante la asociación de lo que
hasta ese momento estaba vinculado (“gravedad / trayectoria de los astros desde Galileo;
proceso productivo / proceso cultural desde Marx; Materia / Energía desde Einstein; Cultura /
Represión desde Freud, etc.”). (R. de Ventós, 1996: 158) 
La vigencia de una categoría vendría reflejada por la carga de sentidos connotados que
transmite. Se incide, al fin, en uno de los procesos de semantización que modelan actual-
mente la personalidad cultural de una sociedad. Blanca Múñoz, (1995: 291) siempre esclare-
cedora, nos remite a los valores y a su distribución colectiva. La cultura se presenta así “co-
mo una ordenación de pautas en función de unas relaciones ideales que son los valores”. Y
el proceso de valoración social establece estructuras jerárquicas que se actualizan mediante
las pautas de comportamiento y el sistema de normas como marco de referencia.
El que todos los elementos (los sistemas de clasificación, los sistemas de valores y los
de normas) confluyan en el concepto de código ratifica su función neurálgica y, por exten-
sión, la del paradigma de la comunicación. Será la construcción y uso del código –de los có-
digos–, la práctica de codificar y descodificar sistemas de signos –la formalización–, la ac-
tualización de los procesos de semantización, lo que defina y actualice una cultura.
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3 Hacia una semiótica de la connotación. Roland Barthes, por su visión estructuradora, sería uno de los brahma-
nes de la práctica de una retórica renovada, del desarrollo de una semiótica –semiología, para él– de la connotación.
Las Upanisads: “LLegó a casa del maestro. El maestro le dijo: –Satyakama. –Señor, respondió. –Querido, brillas
como quien conoce el brahman. ¿Quién te ha instruido? –Otros diferentes de los hombres, respondió, –pero deseo
que tú me enseñes. He oído de hombres como tú: El conocimiento aprendido del maestro es el mejor para avanzar.
Entonces le instruyó. Y nada fue omitido”. (Upanisads, 1995: 71)
El maestro, el discípulo-maestro, debería ser uno mismo. Las sendas están abiertas. 
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2.2. El paradigma de la comunicación: fuente de modelos para el conocimiento
La virtualidad de un paradigma. La potencia y el alcance de la comunicación permiten
que se pueda utilizar el plural: paradigmas de la comunicación. La poderosa fecundidad del
paradigma de la comunicación se advierte en su capacidad para proporcionar fundamentos
que articulen programas para el conocimiento y la acción. Esta fertilidad en cuanto a las po-
sibilidades de uso que ofrece viene anunciada asimismo por la conciencia con la que se per-
fila la realidad: resultado de interacciones que cabe describir y analizar de acuerdo a claves
informativo-comunicativas. Aquí radica una de las premisas originarias que posibilita des-
pués la pertinencia de este paradigma, la adecuación de su mirada, el ajuste de su enfoque
con lo que se contempla –el objeto–. La realidad está representada en términos comunicati-
vos, sea esto de forma implícita o explícita. Pero no sólo tiene ese carácter de representación
(al que se responde mediante la descripción), sino que además posee un carácter expresivo
y alcanza la dimensión de instrumento o medio para la acción, para generar realidad (aspec-
tos que requieren ser debidamente explicados).
Es interesante reparar que desde el paradigma de la comunicación se aportan los ele-
mentos para elaborar vías metodológicas –el desarrollo sistemático de la mirada– válidas pa-
ra establecer diagnósticos: describir y analizar la realidad social; explicar los procesos de
generación de la opinión pública. Y, por consiguiente, dicho paradigma suministra referen-
cias para actuar sobre ella en los diversos sentidos posibles. 
Sin embargo, en el terreno de la aplicación práctica de este paradigma, su proyección
actual es insuficiente y revela deficiencias graves en lo que abiertamente se puede conside-
rar que debe ser una cultura de la comunicación. En efecto, sea como un planteamiento arti-
culado y sistemático sobre el que se configuren las políticas de comunicación (interacción
institucional) o sea como un conjunto de pautas que guíen los comportamientos personales
(interacción individual), se echa en falta –y de qué modo– una cultura de la comunicación. Y
esta cultura, extendida en los ámbitos de la intervención institucional y personal, queda inte-
riorizada y se materializa en códigos. De su uso se infiere un proceso de codificación de vue-
lo corto, movido o limitado por los impulsos de una lógica exclusivamente instrumental, es-
clerotizada para percibir el entorno, reconocer la alteridad y mostrar apertura. A la pobreza
que esto supone se añade la ruptura de la dialéctica contenida en la categoría -metacatego-
ría– de la alteridad a la que se refiere Paul Ricoeur: dialéctica entre lo Mismo y lo Otro. Y es
que “lo Otro no es sólo la contrapartida de lo Mismo, sino que pertenece a la constitución ínti-
ma de su sentido”.4 (P. Ricoeur, 1996: 365)
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4 La ética y la alteridad. Paul Ricoeur (1996: 366-367) articula su concepción de la ética y y de la moral en el re-
conocimiento de la alteridad. La conciencia del predominio del Otro sobre uno mismo plantearía incluso una asimetría
en beneficio del primero. “La definición misma de ética que hemos propuesto –vivir bien con y para otro en institucio-
nes justas– no se concibe sin la afección del proyecto de vivir-bien mediante la solicitud a la vez ejercida y recibida: la
dialéctica de la estima de sí y de la amistad, antes incluso de cualquier consideración que descanse en la justicia de
los intercambios, puede reescribirse totalmente en los términos de una dialéctica de la acción y de la afección. Para
ser amigo de sí –según la philautía aristotélica–, se precisa haber entrado ya en una relación de amistad con otro, co-
mo si la amistad para sí mismo fuese una auto-afección rigurosamente correlativa de la afección por y para el otro ami-
go. En este sentido, la amistad crea el lecho de la justicia, en cuanto virtud para otro, según otro término de Aristóte-
les. El paso de la ética a la moral –del optativo del vivir-bien al imperativo de la obligación– se ha operado, en estudio
siguiente, bajo el signo de la Regla de Oro, a la que hemos pensado hacer justicia plena asignándole el mérito de ha-
cer intervenir el mandato en la juntura misma de la relación asimétrica entre el hacer y el padecer (el bien que querrías
que se te hiciese, el mal que odiarías que se te hiciera)”.
Aranes Usandizaga, José Ignacio 
En otros casos en los que desaparece como tal el Otro, el uso de los códigos comunica-
tivos no viene motivado exactamente por la lógica instrumental antes expuesta, que ningu-
nea o cosifica al Otro, sino más bien se debe a la imposibilidad circunstancial –motivos aje-
nos– o esencial –definición de un perfil limitado en el individuo– para reconocer la Otredad.
Ciertamente, a menudo suelen coincidir y reforzarse los planteamientos intencionales y estra-
tégicos (que mueve la lógica instrumental) con los involuntarios (por incapacidad para reco-
nocer a los Otros: una cuestión principalmente cultural, al fin y al cabo).
El sentido de la alteridad. La orientación semántica que aquí se quiere imprimir al con-
cepto de alteridad posee un rasgo positivo otorgado por el reconocimiento de la figura del
Otro, por el tratamiento correspondiente a su condición de sujeto. Este es el principio de la
alteridad: su constituyente referencial, como pauta y valor. Su afirmación se plantea como un
imperativo y desde la comprobación de su práctica inexistencia, una constante en el mundo
de los individuos, de los grupos sociales y de las comunidades. De ahí la observación del
sentido negativo asignada al Otro: construido sobre el juego excluyente de las oposiciones
(yo y los otros, nosotros y los demás), expulsado espacialmente desde el centro a la perife-
ria, ubicado en el extrarradio de la estructura social. El Otro, marcado por la diferencia –re-
chazada–, por estar fuera de mí y de nosotros. (G. Imbert, 1990: 56-57)
Esta concepción de la alteridad (la invención del Otro como enemigo) es uno de los meca-
nismos mejor utilizados por las falacias del totalitarismo e instrumentalizadores también de for-
mas nacionalistas que llegan así a la saturación del esencialismo contaminado, que a menudo
–no se ignore– es la cara reactiva del nacionalismo hegemónico, difuso e institucionalizado.
Culturalmente –como sostiene Francisco Fernández Buey–, (1995: 81-90) en los movi-
mientos de la historia la observación de la diversidad recibirá una valoración negativa que
determinará el que sea asociada a la desigualdad, contemplada según los extremos de su-
perioridad/inferioridad.
En lo concerniente a la situación actual, Jean Baudrillard (1996: 156-167) entiende que
la consideración de la alteridad se plantea en términos de producción del Otro. Producción
del Otro para huir del destino, sortear el fatalismo. La alteridad estaría erigida en la moderni-
dad sobre la premisa invertida de la diferencia. Se genera diferencia allí donde la compara-
ción resulta absurda e impostora. Se quiere reducir así lo que no es reducible –los reduccio-
nismos–.
Marc Augé sintetiza bien el movimiento doble que define la relación mantenida actual-
mente con la alteridad: hacia su desaparición o hacia su intensificación exacerbada. De un
lado, entiende que “el sentido de los otros” se pierde por la falta de aptitud para tolerar la di-
ferencia. De otro, considera que esa misma intolerancia produce una exacerbación de la
identidad colectiva encaminada a “los nacionalismos, los regionalismos, los fundamentalis-
mos, los procesos de purificación étnica”. (M. Augé, 1996: 11) Junto a estos dos fenómenos,
que en realidad vienen a ser dos manifestaciones de un mismo fenómeno revelador de la in-
capacidad para aceptar y tratar lo diverso, interviene otro, de signo opuesto. Suele convivir
con los mencionados y en ocasiones además los anuncia. Se trata de una disposición hacia
el Otro que combina el cinismo, la pereza y el interés.
Respecto a lo que más concretamente se analiza en estas líneas, el autismo en sus
variantes: el interesado-instrumental y el imposibilitado-incapaz, con frecuencia ni siquiera
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se hablaría de producción de la diferencia, todo lo más de la producción de la nada –nin-
gunear–. El Otro no existe o se le hace desaparecer. Es la omisión activa, la producción del
silencio.
Los códigos. Con lo expuesto anteriomente, junto al apunte de las pautas que definen en
gran medida los intercambios personales y sociales hoy, se quiere destacar el protagonismo
que los códigos tienen en la configuración de la vida social. De aquí la importancia medular
que posee su estudio. A través de su conocimiento, de la definición de modelos de análisis,
se logrará saber cómo se constituyen y funcionan los modelos de cultura y actuación social.
De manera nítida, Umberto Eco (1990: 338) ha reivindicado la condición inexcusable
del código para conocer, explicar y comprender los procesos sobre los que discurre y se
asienta una sociedad. Y esta reivindicación se afirma frente al postestructuralismo (de nue-
vo lo informe) y con una posición vigilante respecto a las simplificaciones perezosas en las
que también se ha incurrido con la aplicación inflexible y mecanicista de modelos. La con-
cepción del código, declaradamente rica en Eco, se relaciona con el esfuerzo necesario
para conocer los procesos de creación de sentido (semiosis / semantización) y estructura-
ción (discurso y código). La mirada metodológica: “enfocar la vida de la cultura como un
tejido de códigos, y como una continua y mutua referencia entre esos códigos, ha supues-
to buscar de alguna manera unas reglas que guiasen la actividad de la semiosis. Aun
cuando esas reglas se hayan simplificado, lo importante ha sido buscarlas. La batalla del
código ha sido una batalla contra lo inefable. Si hay regla hay institución y hay sociedad, y
por tanto hay un mecanismo de alguna manera construible y deconstruible. Hablar de có-
digo ha supuesto tomar la cultura como interacción sujeta a reglas, enfocar el arte, la
lengua, los objetos manufacturados, la percepción misma como fenómenos de interacción
colectiva regidos por leyes explicitables”. (...) “La noción de código ha permitido afirmar
que, aun cuando existen fenómenos en gran parte desconocidos, por el momento lo incog-
noscible en principio no existe, porque siempre hay algo que puede estudiarse: el sistema
de las reglas, por profundas, por entrelazadas conforme al modelo de la red o del laberin-
to, por lábiles, transitorias, superficiales, y dependientes del contexto y de las circunstan-
cias que sean”.
Este es el trabajo semiótico: la mirada reveladora que nos enseña cómo la sociedad –su-
jeto– produce sentido a través de los diversos procesos de semiosis, y cómo la sociedad –ob-
jeto– se reproduce o es reproducida mediante las diversas modalidades de generar sentido.
2.3. El paradigma de la comunicación: fuente de modelos para la acción
Resulta consustancial a la teoría de la acción comunicativa la percepción de la virtuali-
dad del hecho comunicativo. Las formulaciones que participan de los presupuestos del pa-
radigma comunicativo (también denominadas, con la orientación que veremos, ética comu-
nicativa, discursiva y dialógica) aportan modelos de referencia perfectamente válidos y ope-
rativos para el conocimiento y la acción. La potencia versátil de la teoría de la acción comu-
nicativa determina, como expresa el mismo enunciado, la vinculación entre lo teórico y lo
práctico. En este sentido, el compromiso con la realidad y la disposición para transformarla
permanecen siempre presentes, por encima de planteamientos meramente formales y bie-
nintencionados.
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Frente a la imperante lógica instrumental se reclama una racionalidad práctica que aspi-
re al diálogo, y con éste, al consenso: al consenso que procura conciliar intereses (esfuerzo
intersubjetivo), pero que también intenta conjugar los principios de la verdad y la corrección. 
En términos englobables en la concepción de la racionalidad comunicativa, Adela Corti-
na (1988: 166-167) se refiere a la guía práctica impulsada por un principio “metódico-regula-
tivo” que comporta en los agentes intervinientes un esfuerzo para operar con el discurso me-
diante la observación de sus condiciones específicas, de las premisas necesarias para su
cumplimiento.
Se advierte que este planteamiento supera o quiere superar los reduccionismos forma-
les, ingenuos y gratuitos. Supone, en el marco propuesto, la aceptación por parte de todos
los agentes de un compromiso previo cuyo alcance se proyecta sobre los interlocutores (sus
condiciones de participación en el acto comunicativo y en los discursos, siempre desiguales)
y sobre los elementos de referencia (la verdad y la pertinencia). Y sobre todo ello se persigue
la búsqueda del consenso y del entendimiento –operativos–.
En su programa, Jürgen Habermas (1987a: 138-146) sostiene que el esfuerzo comuni-
cativo encaminado hacia el entendimiento y la cooperación se fundamentaría en intentar
que el enunciado fuera verdadero (veracidad con el objeto), que sea correcto con el con-
texto normativo (legitimidad con los demás: rectitud para las acciones) y que la intención
expresada por el emisor –actor– coincida con lo que éste piensa (veracidad con uno mis-
mo).
El enunciado es el discurso, y éste, tan denso en posibilidades, es el medio para cons-
truir la realidad de acuerdo a los modelos de la teoría comunicativa, según las categorías
que sustentan la ética comunicativa. En este sentido, el discurso (la forma en que lo afronte-
mos) se constituye en un camino abierto sobre la facticidad, las circunstancias, el mundo –en
expresión que suele ser pronunciada en negativo: los límites que impone–. Una vía para, en
ese espacio que hay que ir abriendo, procurar introducir nuevos sujetos e identidades, situar
nuevos entornos de relación. 
Esta voluntad de intervención que posee la ética comunicativa, sobre la base discursiva
y dialógica, se refleja también en “la dialéctica entre comunidad real y comunidad ideal” con
la que se debate desde presupuestos pragmáticos. “El diálogo público ocupará el lugar del
monólogo interior, la razón práctica se mostrará como comunicación racional, el punto de
irrebasabilidad no estará en el yo pienso sino en el nosotros argumentamos. De este modo,
la fundamentación última de la norma moral queda definitivamente perfilada; será una funda-
mentación pragmático-trascendental”, observa José García Leal. (1994: 92)
Mediante la comunicación cada interlocutor reconoce y legitima la condición de sujeto
en los otros y en uno mismo; comparte y actualiza los códigos –con los límites y asimetrías
que puedan existir– y procura poner en disposición la referencia de la que habla. Como ex-
pone Lucien Sfez: “Hablar a alguien de algo es realizar la doble operación de legitimación
del interlocutor y del objeto en cuestión mediante una serie de idas y vueltas entre las inter-
pretaciones. Ponerse de acuerdo, en efecto, significa instalarse en un entendimiento míni-
mo que preserve y fortifique un enlace posible. Ponerse de acuerdo implica reconocer la
legitimidad del Otro, por referencia a la propia, acerca de una cuestión así objetivada. Ca-
be imaginar que la puesta en común del sentido común tiende a matizar y también a igua-
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lar los diferentes códigos, y los esfuerzos que ello cuesta (los desarrollamos sin esfuerzo),
para llegar a entendernos. Este sentido común o del común caracteriza al diálogo”. (L.
Sfez, 1995: 455)
Más allá de la intersubjetividad (racionalidad dialógica) o, mejor, ajustada ésta al com-
promiso de intervenir sobre la facticidad y sus condiciones de transformación, la racionali-
dad comunicativa está atravesada por la responsabilidad. Karl Otto Appel, además de pre-
cisar sus límites y riesgos, ha observado el alcance del compromiso de la ética comunicati-
va, que “-a diferencia de la ética forma-monológica Kantiana– también proporciona el princi-
pio de una ética de la responsabilidad: la mediación entre el principio formal de universali-
zación y la fundamentación de normas materiales, situacionales” (..) “invita al individuo des-
de el comienzo a participar en discursos reales en los que pueda alcanzarse el mejor
acuerdo posible sobre los intereses reales y una orientación empírica óptima sobre las con-
secuencias y subconsecuencias de seguir las normas”. Así: “en el nivel de la ética conse-
cuencialista de la responsabilidad ya no es correcto partir sin más –con Kant– de que `el
común de los hombres’ puede saber ya siempre, aun sin ayuda de la ciencia, cuál es su
obligación. Hoy se trata más bien de que cada individuo participe –según su competencia y
poder– en la organización de la responsabilidad solidaria de los hombres por las repercu-
siones universales de la acción humana en todos los niveles de la cultura”. (K.O.
Apel,1988:248-249)
Hasta aquí el tratamiento del paradigma de la comunicación se ha realizado con una
orientación general en la aplicación de la racionalidad crítica y comunicativa, lo que sigue di-
rige la atención hacia la comunicación institucional, un espacio que se considera cargado de
significación ideológica: representa uno de los encuentros posiblemente más densos y com-
prometidos que se plantean en la sociedad, y ello por la naturaleza de los sujetos y el carác-
ter de su interacción. Las dimensiones de lo público y lo político se debaten –como se verá–
entre la lógica instrumental y la lógica comunicativa. Su materialización revela y determina el
modelo de Gobierno, Administración Pública y sociedad que se quiere afirmar y, en conse-
cuencia, también los modelos que en cambio se rechazan.
3. SOBRE LA COMUNICACIÓN INSTITUCIONAL
3.1. El marco general
La comunicación institucional de la Administración Pública: entre la lógica autista-instru-
mental y la democrática. Este enunciado abre un espacio que conduce a la reflexión sobre la
naturaleza del Gobierno y la Administración Pública. Esto supone toparse con las funciones
asignadas a ambas instituciones y, desde luego, con el modo en que son desarrolladas y de-
ben serlo. En buena medida, son estas instituciones las que asignan a la sociedad un papel
determinado: supeditado a esos entes que detentan y ejercen el poder. 
Sin duda, el espacio enfocado resulta atractivo. Plantea para su conocimiento la con-
fluencia de aspectos cargados de significación, tanto en cuanto a los sujetos protagonistas
(la Administración Pública y el Ejecutivo), como al objeto que se aborda: la comunicación-in-
formación. Y propone para la acción un marco que necesita ser revisado, corregido y planifi-
cado desde políticas efectivas de comunicación.
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Los sujetos. La Administración Pública y el Gobierno participan decisivamente en la
construcción social. Y lo hacen con actuaciones –el día a día– cuyas líneas de separación
son difíciles de precisar y establecer. Se habría pasado de la diferenciación a la difumina-
ción, como observa J. López Calvo (1996: 91-143)
Gobierno y Administración Pública, por otro lado, se encuentran en un estado de crisis o
por lo menos transición. Parten aún de una lógica a menudo instrumental y autista: al ciuda-
dano se le cosifica, como cliente/votante del partido o contribuyente/administrado por el apa-
rato burocrático. La introducción de disciplinas como el marketing político parece mantener
esta disposición conceptual. Su denominación denota ya la carga técnico-instrumental que
poseen.5
Ambos agentes todavía no han alcanzado plenamente una lógica democrática y de ser-
vicio de la política y la Administración –la gestión de lo público–. La asimetría es uno de los
rasgos que caracteriza la relación entre la ciudadanía y el Gobierno y la Administración Pú-
blica. Y esta relación asimétrica viene marcada demasiado a menudo por la práctica de for-
mas de ejercer el poder que incurren en el despotismo (hacia la sociedad) y en la patrimo-
nialización de lo público –del Estado– (desde determinados responsables del Gobierno y la
Administración).
El objeto. El asunto del que nos ocupamos, la comunicación institucional, adquiere una
condición privilegiada. Nos remite a un paradigma, el de la información-comunicación, que se
impone con rotundidad. Su potencia se despliega ampliamente:
– Sobre el entorno y la vida. La información es ya el primer recurso motor, la nueva mate-
ria energética de la sociedad actual.
– Sobre el medio y el método. La información se constituye en un instrumento estratégico
para intervenir sobre la realidad.
– Sobre la teoría y el análisis. La información-comunicación, como fuente de paradigmas,
aporta modelos para interpretar la realidad. 
Así es que el conocimiento de los códigos y las prácticas comunicativas nos permitirá
revelar las estructuras y los mecanismos sobre los que opera el poder. Sin embargo, cuidado
con los excesos de la interpretación, no sea que también aquí la inflación intelectual (produc-
tora o canalizadora de otras oleadas de la moda) acabe también desvirtuando un paradigma
que se acerca a la realidad todavía sin demasiadas contaminaciones.
Pero volvamos al núcleo de este trabajo: la comunicación institucional. Su apertura exige
perfilar el sentido que comporta. Por el momento observemos que este concepto está aso-
ciado en primer lugar al agente productor de discurso y de realidad (la Institución), y en se-
gundo lugar a la orientación de la comunicación, determinada por la intervención de dos ló-
gicas: la político-gubernamental, vinculada al Gobierno, y la administrativa-de servicio, gene-
rada desde la Administración Pública.
Focos de interés. La comunicación institucional, a nuestro juicio, fundamenta su interés en la
convergencia de los aspectos que se detallan: 
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1. La comunicación institucional incide en un sector expansivo y estratégico, con efectos
multiplicadores y de locomotora sobre la sociedad y la propia organización, como es el de la
información. 
La percepción rotunda de su trascendencia se comprueba en las directrices específicas
sobre la sociedad de la información promovidas con especial atención por la Unión Europea
(Comisión Europea y Consejo Europeo), con referencias claves como el Libro Blanco de Jac-
ques Delors sobre “Crecimiento, competitividad y empleo: pistas y retos para entrar en el si-
glo XXI”; el Informe del grupo de expertos Bangemann, “Europa y la sociedad global de la in-
formación. Recomendaciones al Consejo de Europa”, o la “Comunicación de la Comisión Eu-
ropea sobre la Sociedad de la Información en Europa. Plan de acción”. El Parlamento Euro-
peo en la sesión del 17.09.1996 (Diario Oficial de las Comunidades Europeas: 28.10.1996 –
NºC 320/164) respalda de forma explícita la citada Resolución “Europa y la sociedad global
de la información”.6 También recientemente el G-7, desde la Conferencia sobre la Sociedad
de la Información, ha propuesto las actuaciones a desarrollar (Conclusiones y discurso de
apertura de J. Santer).
2. La Administración Pública experimenta en los últimos años un crecimiento importante,
paralelo a su influencia en el conjunto de la sociedad y marcado por su previsible transfor-
mación (de acuerdo a la crisis de los sistemas y las organizaciones)7. Transformación ya en
marcha, primero como reflexión teórica y después –no se sabe aún muy bien cómo– en el te-
rreno práctico. La antesala de este cambio, que se prolonga hasta el escenario vigente, vie-
ne apuntada también por el estado de la opinión pública, cada vez más sensibilizada y críti-
ca respecto a la naturaleza y funcionamiento de la Administración Pública. Ésta no puede
eludir la tendencia imparable de las organizaciones hacia la prestación de servicios con va-
lor añadido. Lo cual implica percibir y trabajar con el reconocimiento y desarrollo de la identi-
dad: la del usuario (destinatario-receptor), la del producto-servicio (mensaje) y la de la orga-
nización-productora (emisor). Una comunicación bien planteada procurará operar con este
triángulo de identidades.
3. La comunicación institucional, en sus vertientes interna y externa, es todavía una
cuestión pendiente de recibir un enfoque práctico satisfactorio en las organizaciones institu-
cionales.
4. El hecho, en gran medida paralelo a la circunstancia anterior, de ser la comunicación
institucional un ámbito que permanece descuidado en los estudios de las ciencias de la in-
formación.8
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7 Cfr. Alvárez Rico, M., y González-Haba Guisado, Vicente (1992: 49-54)
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5. La comunicación institucional es un elemento decisivo para lograr:
•  Una mejor gestión general de la Institución (interna-organizativa; externa-social).
•  Una práctica informativa democrática (de servicio público) que contribuya a hacer efec-
tivo el derecho a la información y las obligaciones adquiridas por las Administraciones.
•  Una proyección social de las instituciones públicas que fomente el conocimiento y la
participación de la ciudadanía. Todo ello será básico en las ocasiones cada vez más
frecuentes en que resulte clave llegar al acuerdo social respecto a determinadas ac-
tuaciones de la Administración Pública.
6. El estudio de las estructuras comunicativas posee la condición idónea para la ulterior
aplicación y propuesta de modelos descriptivos, conceptuales y metodológicos (de alcance
heurístico) que desarrollen investigaciones en profundidad. La delimitación de las estructuras
informativas serviría –como fase previa– para conocer las políticas de comunicación impulsa-
das por las Administraciones Públicas.
La mirada: un enfoque metodológico. En el acercamiento al sistema comunicacional de
instituciones político-administrativas, la elaboración y aplicación de modelos resulta intere-
sante para conocer su estructura informativa. Se piensa en modelos descriptivo-conceptua-
les procedentes de planteamientos que se originan en la teoría de la comunicación, la socio-
semiótica y la gestión informativa. 
El modelo inicial, básico, de carácter descriptivo, sobre los agentes colectivos emiso-
res y la naturaleza de su actividad, sirve para delimitar la arquitectura del edificio institu-
cional mediante un primer mapa de la organización. Un grado mayor de ahondamiento en
las representaciones descriptivo-conceptuales supondría profundizar en la noción de es-
tructura para ver exactamente su nivel de funcionamiento y, por consiguiente, ajustar un
modelo de estructura funcional en el plano comunicativo.9 Esto daría pie a los “grafos”: fi-
guras que indican el sentido y la naturaleza de las comunicaciones existentes. (R. Maintz,
1972: 119) 
La estructura orgánica –y comunicacional– de las instituciones públicas (Gobierno /Ad-
ministración Pública) descansa sobre dos planos interrelacionados pero de signo distinto. De
una parte –la ubicada en el vértice de la pirámide jerárquica– el plano político-gubernamen-
tal, orientado por la lógica del poder político (Ejecutivo y partido) y proyectado con el mayor
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– I. Landaburu. “Comunicación interna y externa: Euskal Telebista”.
– M.E. Sánchez. “El modelo comunicativo de las entidades locales. Análisis y propuestas para la Mancomunidad
de las Encartaciones” (un esquema de partida). 
9 La organización como estructura informativa. En cierto sentido, una institución, igual que todo grupo u organi-
zación, puede contemplarse de modo pertinente como una estructura compleja de información, determinada por el
sentido de los flujos de energía que la sostienen. Cfr. M. Douglas (1996: 162). Esta es otra de las aplicaciones del pa-
radigma comunicativo.
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alcance gracias al efecto multiplicador de los mass-media sobre el conjunto de la sociedad.
De otra parte está el plano administrativo (genérico o específico), impulsado por la lógica de
servicio y canalizado por la comunicación directa –a veces con el apoyo también de las infor-
maciones mediáticas–. Sin embargo, no tener en cuenta que en el plano político-guberna-
mental también está presente la lógica de servicio –político–, y en el plano administrativo
opera casi consustancialmente la lógica del poder –burocrático– significaría abandonarse a
la práctica de simplificaciones ramplonas. 
Lo expuesto sintéticamente está vinculado con lo que viene a ser un organigrama: la es-
tructura de una organización que expresa, más allá del aspecto formal e interno, la imagen
central que cada organización tiene de sí misma y de su entorno, así como, en consecuen-
cia, del diálogo que plantea con lo real (hacia dentro y hacia fuera) El organigrama está mo-
delado como una construcción que trata de perfilar estructuralmente sus tratos con la reali-
dad. Una organización se concibe así, además de como una estructura configurada por un
ente y por una actividad determinada, como la acción misma de establecer vías y formas de
relacionarse con el entorno. 
Sobre este marco descriptivo surgen los modelos funcionales-estructurales que reflejan
el ecosistema al que se aludirá más tarde. Y la consideración de las organizaciones como
sistemas abiertos, que se perfilan, se afirman a sí mismos y respecto a su entorno (identidad
y proyección) en un permanente proceso de intercambios comunicativos, no se reduce al
ámbito teórico, también, claro está, posee un tratamiento práctico. (A. E. Kaufmann, 1993:
154-168) Es lo que procura desarrollar la comunicación también llamada corporativa, enca-
minada a la “búsqueda de una organización comunicante y de una comunicación organiza-
da”. (A. Bartoli, 1992: 203) 
3.2. Orientaciones de la comunicación institucional
En lo que se ha conocido de las Administraciones Públicas de la Comunidad Autónoma
Vasca (instituciones autonómicas, forales y municipales –grandes ayuntamientos-) se consta-
ta un desajuste notable entre los ámbitos político y administrativo. Esta circunstancia parece
indicar:
– La atención casi exclusiva concedida al ámbito político o, lo que es lo mismo, el es-
fuerzo que se imprime a las informaciones intencionales desde un servicio concebido y de-
sarrollado por profesionales.
– La carencia, en el plano administrativo, de un visión general –capacitada informativa-
mente– y de una estructura adecuada para planificar la información de servicio y las unida-
des encargadas de canalizarla.
En cualquier caso, como ya se ha señalado, la tarea de organizar el conjunto de la co-
municación institucional (dirección y/o asesoramiento) le correspondería desempeñar a un
servicio o una secretaría de Información. Su emplazamiento debiera verse completado en el
plano administrativo por una unidad central capaz de gestionar con un enfoque y tratamiento
globales la información institucional, tanto en su vertiente externa como interna. La organiza-
ción departamental de la Administración (consejerías, departamentos, concejalías, etc.), que
propicia lógicas autistas de funcionamiento, se presenta como un obstáculo o por lo menos
una dificultad para el trabajo con perspectiva de conjunto. 
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A la falta de coordinación existente entre las diferentes áreas que componen la Adminis-
tración, se suma la desconexión que afecta al espacio interadministrativo, a la relación entre
las diversas administraciones (las relaciones comunes son parciales y poco sistematizadas).
Así, organismos que trabajan en planificar actuaciones esencialmente comunicativas se ha-
llan incomunicadas. La descoordinación administrativa empieza a darse en el primer y deci-
sivo nivel: el informativo. Sin una mínima conexión informativa cualquier intento de planifica-
ción o acción coordinada resulta irrealizable. 
Este marco reclama así el desarrollo de tareas de coordinación y asesoramiento a las
unidades comunicativas específicas. Y esto desde una ubicación orgánica privilegiada (en la
cabeza de la institución) y con una dotación profesional del equipo humano (con un periodis-
ta en su dirección). A esta base tendría que sumarse, además de una dotación humana sufi-
ciente, una lógica abierta para superar un espacio de trabajo dedicado no sólo al Ejecutivo,
sino también a los servicios administrativos.
La relación y asesoramiento a las unidades con alguna proyección informativa, así como a
organismos autónomos (como los Patronatos) se considera básica, más cuando se repara en la
importancia de su actividad comunicativa y, paralelamente y por contra, se comprueba la ca-
rencia de personal cualificado para las acciones informativas en esas unidades específicas.
De modo complementario y ajustado por completo al ámbito administrativo, se percibe
la necesidad de que los Servicios de Atención al Público (información, recepción, etc.) sean
impulsados y se constituyan en el núcleo para abordar con criterios informativos tanto la co-
municación al ciudadano como la orientada internamente al cuerpo administrativo. Este servi-
cio tendría capacidad para desarrollar o participar en planes de comunicación. Su carácter
interno y estable le diferenciaría de los actuales Gabinete de Prensa, orientados casi en ex-
clusiva por su dimensión política. En cualquier caso, la complementariedad de ambos Servi-
cios (diferenciados por su punto de partida y orientación: uno netamente político y otro admi-
nistrativo) podría estructurar adecuadamente la base informativa de la Institución. La direc-
ción –de forma análoga a lo que ocurre entre el Ejecutivo y el aparato administrativo– le co-
rrespondería a la Oficina de Comunicación, mientras el Servicio de Información sería el en-
cargado de activar informativamente el tejido de la Administración: interna y externamente. 
La figura de la pirámide representaría los dos aspectos que caracterizan a la relación perfi-
lada entre el Gabinete de Prensa y el Servicio de Información, esto es: a) El diferente nivel jerár-
quico de ambos servicios; b) La mayor amplitud del espacio de trabajo en que se desenvolvería
el Servicio de Información, abierto a los contactos directos con el conjunto de la ciudadanía.
La Institución Pública podría funcionar informativamente de modo más integrado, gene-
roso y eficiente en sus comunicaciones, en su asistencia a la Administración Pública y la so-
ciedad, si consiguiera establecer una coordinación efectiva entre los dos servicios y los pla-
nos abiertos a su actividad:
– Interno: •  Político (de apoyo al Ejecutivo)
•  Administrativo (de asistencia a las unidades de gestión y servicio admi-
nistrativos)
– Externo: •  Interadministrativo (conexión con otras administraciones: municipal –otros
ayuntamientos–, foral –Diputaciones– y autónomica –Gobierno vasco–)
• . Social (con el conjunto de la sociedad) 
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Asimismo, un ajustado y operativo Servicio de Documentación podría incorporarse para
asistir informativamente a la Institución. Actuaría con la función de gestionar la información
demandada y la potencialmente interesante para la Administración (planos político y técnico-
administrativo) y para la sociedad.
Lo enunciado se plantea también en la dimensión interna de la comunicación institucio-
nal. Su tratamiento, casi del todo ausente en el espacio interno, obliga a realizar, cuando me-
nos, un apunte. En la comunicación interna, notoriamente insuficiente, la organización públi-
ca además de agente emisor se constituye en destinatario y receptor. La información actúa
como el recurso que articula el funcionamiento institucional: origen, fundamento y a la vez
consecuencia del sistema institucional. 
En las entidades observadas la comunicación interna carece de un desarrollo estructu-
rado. No existe un sistema como tal. Así, los objetivos básicos de planificación y coordina-
ción con los que tienen que operar las instituciones públicas siguen un desarrollo dificultoso
que se refleja en la gestión, afectada también por cierto autismo que muestran interna y recí-
procamente Gobierno y Administración Pública.
La deficiente comunicación interna se advierte en la ausencia de mecanismos regulares
de conexión entre el Ejecutivo y la Administración, así como en la insuficiente canalización in-
formativa que se proyecta sobre el ámbito administrativo (sea en los intercambios verticales:
ascendentes y descendentes, o en los horizontales).
A esto se añade en muchos casos el carácter restringido de la información utilizada, que
no suele superar el aspecto operacional (información de primer nivel, de base y trabajo; in-
formación instrumental para operar). Así, el aspecto táctico (información de segundo nivel,
sobre los objetivos y la trayectoria) y estratégico (información de tercer nivel, objetivos a me-
dio y largo plazo) permanecen inactivos10.
La circulación de la información es insatisfactoria y depende de la mayor sensibilidad y
capacidad de cada responsable. Las necesidades informativas están implícitas y se desco-
nocen los manuales de comunicación que establecen los procedimientos a desarrollar. Esta
deficiencia resulta ostensible en las Administraciones más poderosas (Gobierno vasco y Di-
putaciones), que poseen una estructura orgánica con figuras de gran virtualidad: la del res-
ponsable de las Direcciones departamentales, mediadora entre el área gubernamental y la
administrativa, y la del Secretario Técnico, integrado en uno de los órganos naturales para
distribuir, canalizar y coordinar la información y la gestión administrativa en el espacio de ca-
da Departamento.
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En esta situación, las desconexiones internas del organismo institucional son evidentes.
La deficiente comunicación interna se ve acompañada también de una comunicación
externa incompleta –aunque experimente avances indudables–. Demanda la elaboración y
aplicación de planes globales de comunicación que intervengan de manera integrada sobre
las dos dimensiones de la institución pública (interna y externa) y los dos planos activos (el
político-gubernamental y el administrativo). El desarrollo de políticas de información, funda-
mentadas en planteamientos profesionales, ha de concebirse como una parte de toda tarea
de planificación social y económica, base para la coordinación general de una organización
y medio para introducir un recurso-motor para la creatividad y el impulso de iniciativas: la in-
formación.
Como es natural, el establecimiento de sistemas integrados de información ha de com-
pletar varias fases progresivas: la realización de un diagnóstico completo que detecte las ne-
cesidades informativas e identifique las prioridades sería la primera.
En este trabajo, el análisis de sistemas puede ser un instrumento valioso para organizar
un plan de comunicación adecuado para cada institución y orientado a conseguir que la Ad-
ministración Pública funcione mejor en su dimensión interna (con una gestión más engrasada
y menos burocrática) y externa (con una proyección social de mayor alcance).
El esfuerzo se encaminaría al desarrollo de la comunicación global.
Doble dialéctica: líneas de fuerza opuestas. La actividad de la Administración Pública
bascula en torno a dos líneas de fuerza opuestas: la democrática-de servicio y la autista-ins-
trumental-endógena. Ambas se manifestan a su vez en los planos político y administrativo.
De hecho, la comunicación institucional es el resultado de una doble dialéctica que se origi-
na en la intervención del Ejecutivo y la Administración Pública, cada ente con una lógica dife-
renciada que, internamente, también ha de confrontar los dos impulsos activados: el orienta-
do al autismo y el que se fundamenta en la apertura democrática a la sociedad. La pugna, la
tensión entre estos dos impulsos se canaliza y está presente en la dimensión externa e inter-
na de la Institución.
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Figura 1: Comunicación externa: información institucional
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Figura 2: Información institucional: comunicación interna
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En los dos casos, el orientado hacia la comunicación interna y el dirigido a la comunica-
cion externa, habrá de ser una nueva cultura de la política y la Administración la que esta-
blezca un espacio de servicio y cooperación con la sociedad. En esbozo, el organismo de la
Administración Pública padece síntomas de arterioesclerosis comunicativa: una especie de
infoesclerosis, caracterizada por el endurecimiento y el bloqueo de los canales informativos.
(Kaufmann, Alicia E., 1993: 154-168) De aquí que, tras el diagnóstico, tenga su cuerpo que
introducir nuevos hábitos que renueven y agilicen la corriente sanguínea. Su autismo le lleva
a un comportamiento distante, sedentario, ajeno a muchos de los estímulos procedentes de
su entorno.
3.2.1. El valor de la comunicación: conciencia creciente
Pujanza de la conciencia comunicativa. La preocupación que desde las instituciones ad-
ministrativas se viene mostrando por la comunicación efectiva con los ciudadanos puede
percibirse, como espejos, en varias dimensiones: desde la del ordenamiento normativo a la
vía práctica.
Dimensión normativa. Como referencia global, extensiva a las Administraciones Públi-
cas y a la relación genérica de administradores y administrados, puede destacarse la Ley
de Régimen Jurídico de las Administraciones Públicas y del Procedimiento Administrativo
Común. Esta ley, 30/1992 del 26 de noviembre (BOE, nº 285, 27-11-1992), reforma de mane-
ra explícita y con un nuevo espíritu el trato de la Administración con la ciudadanía mediante
la base de un cambio radical en la consideración del ciudadano, sujeto ya de derechos pa-
ra los funcionarios que le atienden. De hecho, el cambio de óptica que formula esta ley que-
da significado de forma expresa en la consideración del ciudadano como sujeto-titular de
los derechos en su relación con la Administración Pública. En este punto, hay que subrayar
la exposición de los derechos de los ciudadanos contenida en el título IV (p. 9467), dere-
chos vinculados a la información y la comunicación. Así, se afirma que el ciudadano tiene
derecho a conocer, en todo momento, el estado de la tramitación de un procedimiento,
identificar al personal responsable de la tramitación, obtener copia sellada de los documen-
tos presentados, informarse sobre los requisitos jurídicos y técnicos y acceder a los fondos
de archivos y registros.
Sin embargo, pese a los elogios que ha recibido la ley por los principios que la anima
(servicio a los intereses de los ciudadanos, transparencia y calidad en la relación con la ciu-
dadanía, cooperación institucional y agilización en la gestión mediante la simplificación de
los trámites y uso de las nuevas tecnologías), ésta ha sido criticada porque se entiende que
mantiene la burocracia, introduce cierta confusión en la normativa, plantea excepciones res-
pecto al silencio administrativo positivo y en su aplicación no se observa la necesaria volun-
tad política y administrativa. (Lara Otero, 1994: pp. 22-23)
Posiblemente en ese último aspecto, el de la suficiente o no voluntad política y económi-
ca, así como en la extensión de una nueva cultura administrativa, se encuentre uno de los fac-
tores decisivos para que en el plazo de un tiempo razonable pueda hablarse en positivo de la
puesta en marcha y desarrollo con resultados de la Ley de Procedimiento Administrativo.
En el terreno de las pautas para la regulación de una de las propiedades claves en la
comunicación institucional, la transparencia informativa, F. Moderne (1989: 59-60) considera
que las condiciones para lograr su materialización dependerían de la combinación de varios
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tipos de acceso: a los documentos administrativos, propiamente, a las motivaciones de los
actos administrativos y a los ficheros informatizados.
Moderne se muestra partidario de contemplar la pertinencia o el equilibrio en la apertura
informativa.
– Acceso a los documentos. Por un lado, entiende que “el derecho de acceso a los
documentos administrativos debe responder a varios interrogantes: la naturaleza del docu-
mento accesible, la cualidad del solicitante, el procedimiento para la solicitud de acceso,
el mecanismo de consulta y de reproducción de los documentos, el control de las denega-
ciones de comunicación, el respeto de los derechos de los terceros, la salvaguarda de los
intereses públicos”. No obstante, por otro lado alerta sobre los riesgos de una actuación
que no este bien delimitada: “afluencia intempestiva de solicitudes, coste excesivo de las
investigaciones, utilización de documentos administrativos con fines privados, dificultades
del control jurisdiccional, comportamientos de retención por parte de la Administración,
etc.”.
– Acceso a las motivaciones de la actuación administrativa. En realidad, esta finalidad
de acceso informativo forma parte o debería integrarse en el acceso anterior, del cual puede
entenderse también como un aspecto inherente a los procesos administrativos. “La obliga-
ción de motivar los actos administrativos, combinada con el derecho de los administrados a
conocer las motivaciones de los actos que les conciernen es tanto más significativa cuanto
que la mayoría de los Estados europeos odedecen a un sistema administrativo en el que la
administración, instrumento del poder ejecutivo, dispone de prerrogativas de poder público,
y en concreto de la potestad de tomar decisiones unilaterales que se imponen a los adminis-
trados y son susceptibles de ser ejecutados con el concurso de la fuerza pública”.
– Acceso a los ficheros informatizados. La trascendencia de este punto supera las cues-
tiones estrictas asociadas a la transparencia informativa. Posee un alcance directo sobre los
aspectos del uso, y, por consiguiente, de la protección que se puede plantear respecto a la
información sensible y con datos personalizados.
Este marco comprometido es el que trata de abordar la LORTAD, Ley Orgánica de Re-
gulación del Tratamiento Automatizado de los Datos de Carácter Personal. En efecto, la LOR-
TAD, sobre la que persiste todavía el debate, procura establecer los principios y pautas que
han de regular el tratamiento de aquellos ficheros y Bases de Datos que almacenan y gestio-
nan información de naturaleza personal para el ciudadano. Esto es, de acuerdo a los princi-
pios de veracidad, congruencia y racionalidad, el empleo de los datos ha de ser pertinente y
ajustarse a la realidad y a los objetivos para los que fueron creados. En el caso particular de
los datos sensibles las garantías para el sujeto afectado se acrecientan con la exigencia del
conocimiento expreso del afectado y de su consentimiento.
Este sistema de protección, que gira en torno a un nuevo concepto y espacio a contem-
plar: el de la privacidad, se completa –en el papel– con el derecho, por parte del ciudadano,
de acceso a los datos, a su rectificación y cancelación (conocimiento de la existencia de un
fichero con información sensible y, más concretamente, de su contenido y de la orientación
de su uso). En la práctica, la vigilancia del cumplimiento de la LORTAD (Ley Orgánica 5/1992
de 29 de octubre – BOE, nº 262, 31-10-1992) le cooresponde a la Agencia de Protección de
Datos (APD) órgano independiente que parte de un registro en el que de manera obligada
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han de inscribirse todos aquellos organismos públicos y privados que disponen de ficheros o
Bases de Datos con información personal.
Como referencia específicamente centrada en el ámbito municipal hay que reseñar la
Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local, Ley 7/1985 del 2 de abril (BOE, nº 139, 11-
6-1985), cuyo capítulo IV está reservado a la Información y participación ciudadanas. Sobre
este marco municipal resulta destacable la iniciativa desarrollada por el Ayuntamiento de Do-
nostia-San Sebastián con la elaboración del Reglamento de Participación Ciudadana, apro-
bado el 31 de enero de 1997. Este Reglamento vincula, como no puede ser de otra manera,
el derecho a la información con la búsqueda de cauces formalizados para la participación
ciudadana. Además de su función práctica (que habrá que comprobar), la iniciativa posee
un alcance simbólico: revela el reconocimiento y el compromiso del Ayuntamiento de Donos-
tia-San Sebastián para profundizar la democracia municipal mediante la información y la par-
ticipación, objetivos estratégicos en la gestión administrativa y la política institucional.
Dimensión práctica. La mayor conciencia e interés que la Administración Pública empie-
za a prestar a los servicios de información son advertibles en la siguiente circunstancia: la
mayoría de las unidades e iniciativas comunicativas (gabinetes de Prensa, oficinas de infor-
mación, centros de documentación) han sido creadas en los últimos cuatro años o bien han
sido potenciadas en su estructura y presentación. Sin embargo, esta expansión de los diver-
sos servicios de información no ha estado acompañada de una planificación previa, de
acuerdo a un estudio de las necesidades observadas y a la posterior organización en un sis-
tema integrado que estableciese las líneas maestras para coordinar las acciones y evaluar la
cobertura y operatividad de los servicios dirigidos a la propia Administración y al conjunto de
la sociedad. Esta deficiencia debería solventarse con especial atención en entidades públi-
cas cada vez más activas comunicativamente.
3.2.2. La tendencia endógena y autista de la Administración
Esta lógica de funcionamiento, que pugna internamente con una línea de trabajo estima-
ble desarrollada por empleados públicos, se reproduce en el seno de un sistema rígido y je-
rárquico que propicia una mirada hacia dentro, concéntrica, de todos los elementos que la
configuran. Así, la Administración en su conjunto puede simular un microuniverso autónomo
dentro de la sociedad, que a su vez va generando espacios estancos hasta llegar a la uni-
dad mínima (el funcionario).
Esta actitud ensimismada, casi autista, interviene en el plano institucional, en las vertien-
tes externa e interna. Externamente: una Administración ignora a las demás y en ocasiones
pierde perspectiva sobre la sociedad. Internamente: los departamentos, las direcciones, los
servicios, las secciones y las unidades se obvian o apenas cooperan entre sí. La información
utilizada no suele superar el aspecto operacional (información de primer nivel, de base y tra-
bajo; información instrumental para operar). Así, el aspecto táctico (información de segundo
nivel, sobre los objetivos y la trayectoria) y estratégico (información de tercer nivel, objetivos
a medio y largo plazo) permanecen inactivos.
Asimismo, el plano individual también puede seguir una dirección similar, por lo restricti-
vo de la lógica mental de ciertos empleados públicos: la ley del mínimo esfuerzo y la dificul-
tad de reconocer al Otro. Manifestaciones de esta inclinación de la Administración por for-
mas próximas al autismo son la burocracia cerrada y reglamentista, el silencio administrativo
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o el escapismo. Manifestaciones que hacen que la propia sociedad acabe ninguneada y
desprovista de su condición original: la de ser el primer sujeto que debe guiar la actividad de
la Administración)11.
De este modo, instituciones como el Gobierno y la Administración Pública que forman
parte de la sociedad, la representan, dirigen y gestionan el interés general, se alejan para
constituir universos sin la suficiente conexión con la ciudadanía. Nacen como entes mediado-
res, instrumentales –de servicio– y acaban funcionando con claves internas y de crecimiento
endógeno (la conversión del medio en fin; la gestión y el poder inmovilizados por el aparato
burocrático –la buroestructura: que lastra las organizaciones y las mentalidades-).
3.2.3. Hacia una nueva cultura de la información
En el marco descrito las posibilidades de desarrollar una comunicación se reducen, pe-
ro al mismo tiempo el que se hagan efectivas resulta particularmente necesario.
En conjunto, la proyección social de la Institución –comunicación externa– puede resul-
tar así no demasiado positiva. Sólo cabe abordar las manifestaciones de autismo burocrático
y autismo político mediante un cambio cultural en ambos planos y el avance interno en la ló-
gica democrática (con participación directa o implícita: la política y la Administración para to-
dos). Con este presupuesto, a través de la contribución recíproca de los tres agentes colecti-
vos principales (Administración, Gobierno y sociedad), pueden crearse las condiciones ne-
cesarias para renovar el funcionamiento institucional. Más concretamente:
1. Desde los responsables políticos puede favorecerse la dinamización –la ruptura de
inercias– de la maquinaria administrativa.
2. Desde los empleados públicos puede contribuirse a la apertura de la lógica política
de los órganos gubernamentales.
3. Desde la sociedad –externamente–, con la intervención de diversos grupos sociales y,
especialmente, con la vigilancia de los mass-media es posible activar el funcionamiento gu-
bernamental y administrativo.
En las tres dimensiones enunciadas (política, administrativa y social) la movilización re-
querida para introducir e ir haciendo efectivo el cambio cultural en el que se piensa, habrá
de orientarse a profundizar y extender los usos democráticos en y desde las instituciones. Hay
que volver a los principios originarios –que nunca se han materializado–. Este impulso trataría
de oxigenar el edificio burocrático mediante la aplicación de un concepto de la eficiencia
más generoso que el común y más comprometido, abierto y dispuesto a los intereses gene-
rales. Esto supone entender que para la correcta gestión político-administrativa de los asun-
tos públicos es indispensable reconocer en todo su sentido a la ciudadanía –individual y co-
lectivamente– como el principal destinatario de su actividad. 
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En la relación mantenida entre el Gobierno (superando la lógica político-gubernamental)
y la Administración Pública (reduciendo la lógica burocrática) se procuraría practicar el mo-
delo pragmático distinguido por M. García-Pelayo (1979: 66-70). En este modelo se da un in-
tercambio crítico entre la lógica política –del Ejecutivo– y la lógica técnica –de la Administra-
ción–, y no –como sucede ahora con la gestión profesional de la información– se estaría ante
el modelo decisionista (hegemonía de la política –del Ejecutivo– sobre la técnica –de la Admi-
nistración Pública–: ambas próximas al autismo).
Ciertamente, la relación entre la Administración Pública y el Gobierno no suele superar
las formas descompensadas por las que discurre la habitualmente difícil convivencia entre
ambos agentes. Alejandro Nieto (1988:5) estima que la actividad de la Administración Públi-
ca es –por decirlo así– menos prescindible que la propia del Gobierno, ya que entiende que
“sin Gobierno y con Administración –valga el retruécano– puede gobernarse de alguna ma-
nera y las cosas funcionan; pero sin Administración no hay gobierno posible, por muy bue-
nos que sean las voluntades y los propósitos de la clase política. Sin Administración, la volun-
tad política se reduce a un simple deseo, puesto que aquélla es el único instrumento que
permite pasar del dicho al hecho y de la promesa a su cumplimiento. Aparte, naturalmente,
de que las fronteras entre la política y la Administración son tan fluídas que no admiten mojo-
nes estables. El ministro es un político, ciertamente, pero al tiempo es cabeza de la Adminis-
tración y administra cada día; de la misma forma que el Gobierno es un órgano político-cons-
titucional y, sin embargo, más del noventa por ciento de su actuación es administración pura.
Y a la inversa: los administradores colorean inevitablemente su obrar cotidiano con un sesgo
político inconfundible, a despecho de sus protestas de tecnicismo. Gobierno y Administra-
ción van de la mano y, por ende, no administrar es desgobernar”. 
Por encima de las observaciones iniciales sobre la mayor o menos autonomía de Gobier-
no y Administración (algo consustancial a la distribución diferenciada de tareas), A. Nieto
(Op.cit.: 15-30) recalca la debilidad y el mal funcionamiento del Estado y del aparato admi-
nistrativo. Considera que no se han puesto en marcha fórmulas de articulación y vertebración
entre el Gobierno y la Administración; ni tampoco se muestra activo el hábito de la `vertebra-
ción secuencial’ o conexión entre lo realizado en una etapa por un cargo con lo que está por
realizar. Así, se rompe la continuidad –sin más–, se pierden energías acumuladas y se impi-
den las actuaciones planificadas. Pero, en cambio y como consecuencia de lo anterior, se
plantean diversas manifestaciones de lo que se considera como “usurpación paladina” o
“clandestina” del Poder y de su ejercicio. Usurpación que no es exclusiva de la burocracia,
también se practica por parte de los políticos en el Gobierno. 
De hecho, resulta fácil comprobar de qué modo las lógicas del Gobierno y la Administra-
ción a menudo se contraponen y surge la distorsión que envuelve y limita la convivencia. Así:
1. La lógica política de signo negativo –la orientación instrumental de la política– concibe
al aparato administrativo y a los funcionarios como elementos ajenos a la exigencia de con-
cretar la voluntad política. De forma añadida, suelen plantear un distanciamiento que deja de
ser razonable para provocar graves desconexiones informativas. El alejamiento y la desmoti-
vación de los equipos administrativos son una consecuencia de lo anterior.
2. Por su parte, un buen segmento del funcionariado considera al político como un intru-
so, desconocedor y pasajero. La afirmación del cuerpo se hace de manera endógena, hacia
dentro, se refuerza el inmovilismo frente a quien está de paso. En este contexto, la formación
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de equipos de trabajo y la colaboración integrada entre Gobierno y Administración Pública
se presentan como algo complicado de conseguir.
Lo cierto es que las dos lógicas perniciosas, correspondientes a los dos agentes, se
sustentan recíprocamente y sobre la base de constataciones de la realidad que –si no se
rompen– se hacen permanentes y se consolidan a fuerza de realimentarse.
3.2.4. La racionalidad comunicativa
El reconocimiento del Otro implica y revela la superación del autismo. En este sentido,
podría hablarse de la ética comunicativa propuesta por J. Habermas, en particular de lo con-
cerniente al desarrollo de las acciones encaminadas al entendimiento y la cooperación: bús-
queda del consenso para coordinar esfuerzos. (Habermas, 1987a:138-146) 
La Administración Pública habría de cumplir en su apertura con las premisas de la ver-
dad (compromiso con la realidad), la rectitud (compromiso con la sociedad y sus normas) y
veracidad –o sinceridad– (compromiso de la propia Administración Pública consigo misma,
como agente emisor).12 Con estas premisas la política (la gestión de lo público) estaría vincu-
lada a las exigencias de la ética y la cultura comunicativas. 
La reflexión avanzada por J. Habermas, principalmente en su Teoría de la acción comu-
nicativa, permite categorizar: evaluar la salud y naturaleza de la vida social en una comuni-
dad. Habermas (1987a: 122-125) establece cinco tipos de acción: la teleológica, la estratégi-
ca, la normativa, la dramatúrgica y la comunicativa. Un escueto apunte por esta tipología que
llega a la variante de la acción comunicativa permite apreciar la proyección y la lógica de ca-
da una de las acciones.
A la acción teleológica le mueve el interés. Supone una elección para llevar a buen térmi-
no el propósito del autor. Comporta un sólo mundo: el del actor. En él se agota.
Por su parte, la acción estratégica viene a ser una acción teleológica que se convierte en
acción estratégica cuando en el cálculo del éxito intervienen también otros agentes además
del actor: en su mundo se encuentran involucradas otras personas que completan el contex-
to. Responde esta acción a un planteamiento utilitarista que tiene que conjugar variables di-
versas en las que se encuentran inmersos otros agentes. El mundo que representa esta ac-
ción está apuntalado sobre planteamientos egocéntricos.
La acción normativa aparece regulada por normas: valores comunes establecidos por
un grupo social o una comunidad. Entre los miembros de un grupo o comunidad determina-
das existirá de forma previa un consenso respecto a valores y, por consiguiente, en relación
a acciones calificadas como obligatorias o prohibidas. La acción normativa incorpora sobre
el mundo objetivo de las cosas existentes el mundo social al que pertenece o sobre el que
interviene el actor. Se trata del contexto normativo que delimita cuáles son las interacciones
legítimas.
En la acción dramatúrgica opera ya un proceso de autoescenificación por el cual los
agentes que se constituyen mediante su interacción en un escenario, una escena dispuesta
76 Mediatika. 6, 1997, 51-98
12 Sobre la veracidad: la verdad y la política, sobre su difícil convivencia, cfr. Hannah Arendt (1996: 239-277).
La comunicación institucional y sus paradigmas
ante un público, un auditorio ante el que, de manera selectiva, muestran lo que desean que
sea conocido.
Aquí, el concepto de representación es clave; clave en especial para las actividades
plenamente públicas. La política ha sido siempre la reina de las representaciones, acaso
ahora su práctica se desmarque por lo que tiene en sí de simulacro: ejercicio preponderante
que se reserva para la cultura del espectáculo, la actuación mediática.
Hasta llegar a la acción comunicativa no se alcanza a superar lo que se denomina como
formas de autismo, sea por incapacidad o debido a planteamientos deliberados: modos in-
tencionales de relación humana.
En la acción comunicativa sí se advierte la interacción de varios sujetos con capacidad
para el uso del lenguaje y del hacer. La finalidad central es el entendimiento, la búsqueda de
un consenso para coordinar acciones y, en definitiva, cooperar.
Esa orientación hacia el consenso –siempre de acuerdo a J. Habermas– (Op. cit.: 138-
146) habría de conjugar criterios de verdad (el mundo objetivo: la realidad), criterios de rectitud
(el mundo social: la ciudadanía) y criterios de veracidad (el mundo subjetivo: la personalidad).
Con estas premisas se articula una ética comunicativa, un modelo referencial válido pa-
ra que sea aplicado tanto en el plano individual –de las personas– como colectivo –de los
agentes públicos–.
El enfoque expuesto en las líneas precedentes, impulsado por la concepción de la ética
comunicativa de J. Habermas, se muestra –a nuestro juicio– como uno de los marcos útiles
para describir la vida social (líneas hacia el conocimiento) y programar formas de comporta-
miento (líneas para la acción).
Con todo, convendrá también en este caso evitar el riesgo de absolutizar, de incurrir en
concepciones que pretendan agotar lo abordado desde una posición que, por prudencia in-
telectual, ha de ser tomada como lo que es: una aproximación hacia la realidad que, sobre
todo si se pierde esta perspectiva, incurre en las aberraciones de las falsas soluciones: siem-
pre, para todo y con una suficiencia vergonzante.
En ese sentido, sobre lo que se entiende como insuficiencias de la razón comunicativa,
resulta oportuno incorporar varias referencias como contrapuntos críticos.
Lucien Sfez en su recorrido por las formulaciones en torno a la comunicación apunta al-
gunos límites. Respecto a J. Habermas, considera que incurre en el dualismo (las dicotomías
y oposiciones: entendimiento/éxito, sociedad crítica/Estado, etc.); en la descripción –sin
prueba–; en el reduccionismo (los medios masivos de información como el único referente);
en el tautismo (“confundir representar con expresar, y viceversa”), así como en el riesgo de la
aparición de una nueva tecnología (“¿No es una nueva religión republicana al estilo Durk-
heim, pero adaptada a nuestro tiempo tecnológico y multinacional, servida por sus tecnólo-
gos, sabios o sacerdotes, que afirman la verdad de la ciencia y del amor, adorada por millo-
nes de consumidores esclarecidos”. (Sfez, 1995:161-162)
De lo anterior se comparte la vigilancia ante una posible sacralización banal de la comu-
nicación: nueva religión y fenómeno-moda que es objeto y consecuencia de la inflación. Este
contexto se entiende que sería ajeno a la voluntad de J. Habermas, quien, por otro lado, es él
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mismo quien delimita el terreno descriptivo de su Teoría Comunicativa, dirigida a superar los
dualismos y resolverlos mediante visiones de la complementariedad.
Por su parte, A. Touraine, (1993) en su comentario sobre las formulaciones de J. Haber-
mas, marca diferencias que dan la impresión de estar costreñidas por lo terminológico. O, de
otra manera, la semántica (en su sentido funcional más que ideológico) refleja y genera con-
fusión, ya que no repara en las significaciones implícitas. La afirmación de Habermas sobre
la trascendencia de lo intersubjetivo no denota –como señala Touraine– su oposición al Suje-
to; más bien lo contempla y forma parte de su plenitud. Del mismo modo que la comunica-
ción no comporta la subordinación ni el cierre precario de los conflictos.
La concepción abierta de J. Habermas –sujeta eso sí a su relativización– puede integrar
con pertinencia la postura de Touraine. Ahora bien, de forma previa en este caso y en otros,
habría que definir las categorías básicas que intervienen como premisas.
Desde los presupuestos de la deconstrucción Carlo Sini, que plantea la sustitución del
discurso por la voz y su gestualidad, cuestiona el alcance de la teoría comunicativa. “Tres te-
sis muy difundidas afirman: 1) la lengua es un sistema estructural de signos; 2) los signos de
la lengua son convenciones establecidas con la finalidad de la comunicación humana; 3) el
discurso, y en particular el diálogo, pone a los hablantes en condiciones de igualdad; asu-
miendo propiamente la lógica de la comunicación dialógica o discursiva, los hablantes pue-
den exponer con equidad sus razones, por lo cual el discurso es la base fundante para todo
valor universal o supraindividual, es decir, en el lugar de fundamentación de la ética”.
“Estas tres tesis no son falsas. Pero tampoco son verdaderas. Su defecto, es decir, su lí-
mite, reside en esto: que hayan confundido los aspectos más superficiales de la experiencia
con fenómenos únicos y fundamentales; se concentran en lo que la lengua, sus signos y el
discurso han llegado a ser para nosotros (lo que significa también para nuestros prejuicios) e
ignoran todo el camino que ha conducido a la situación actual”. (..) “Tres tesis que no son fal-
sas y que, sin embargo, supuesto que sean absolutizadas, caen fácilmente en varias dificul-
tades y contradicciones”. (C. Sini, 1989: 131-132)
El compromiso con la realidad: ser útil, que no utilitarista. Este planteamiento remite a la
práctica de una ética comunicativa, abierta a la percepción del Otro –como sujeto–, del No-
sotros –como aspiración integradora y nunca excluyente–.
Una referencia interesante –sostenida en K.O. Apel– se encuentra en Adela Cortina.
(1988) Esta autora se propone la práctica de una ética dialógica que parte de la voluntad de
actualizar la Otredad: el Otro como fin. Cortina aspira a combinar la ética kantiana (empeña-
da en levantar una ética que descanse en la autonomía propia de la conciencia radical de la
dignidad humana) con la ética aristotélica (orientada más bien hacia la consecución de la fe-
licidad). Al tiempo, denuncia la racionalidad que se ha impuesto: la teleológica del habilido-
so. “Desinteresada de la bondad de los fines, renuncia a hacerse cargo de la felicidad huma-
na. Ocupada en el cálculo estratégico, debería reconocerse impotente para legislar. Y, sin
embargo, parece ser ésta la razón que progresa a grandes pasos en nuestra civilización y
asume las decisiones públicas”. (A. Cortina, Op. cit.: 164-165)
La opción crítica respecto a esa hegemonía de la lógica instrumental se encuentra, co-
mo se ha repetido, en la materialización de la racionalidad comunicativa, en el imperativo
dialógico, cuyo eje se propone conjugar los principios de la verdad y la corrección.
78 Mediatika. 6, 1997, 51-98
La comunicación institucional y sus paradigmas
En el ámbito de la Administración Pública la aplicación de un modelo de referencia co-
mo el contenido en la racionalidad comunicativa exigiría un cambio general en un universo
propicio a la cultura de la queja 13 y acostumbrado a permanecer inmerso en una burbuja
demasiado satisfecha como para abrirse y percibir el entorno. Esta apertura lleva consigo el
compromiso con la realidad (el mundo objetivo), con las normas y valores vigentes en una
comunidad (el mundo social) y con la personalidad y función asignadas a la propia Adminis-
tración Pública y a sus funcionarios (el mundo subjetivo). Del modo en que se produzca y de-
sarrolle esta apertura dependerá el que se pueda calificar su comportamiento como honesto,
coherente y veraz. La renovación de la Administración Pública partiría así de la racionalidad
comunicativa, cuyos valores –eso sí-demandarían su actualización.
Esa actualización supone, ni más ni menos, que el tratamiento dispensado –es un de-
cir– por la Administración se corresponda con la identidad que poseen –en sí– desde el
ciudadano particular a los diversos agentes sociales. Tratamiento con capacidad para inci-
dir en las vertientes personal, social, administrativa y política de la ciudadanía. He aquí su
virtualidad, el hecho de que desde la palabra –en sentido amplio-se movilice el pensa-
miento y también la actitud. Esta sería la trayectoria de las actuaciones comunicativas. Con
todo, como condición decisiva, el impulso que manda dicho itinerario comienza en reali-
dad con los presupuestos conceptuales y los objetivos del sujeto-emisor. Al final, estos
elementos serían los que habrían de ser contemplados en las directrices que ordena un
Plan de Comunicación.
El potencial de la práctica comunicativa se refleja en su progresión. No se reduce a con-
templar los aspectos formales, sino que conlleva la intervención sobre el conocimiento, las
actitudes y el pensamiento de los agentes intervinientes. Propone un marco de actuación co-
dificado. En él habría que equilibrar por parte de la Administración Pública la relación entre
los derechos adquiridos (hasta hace algún tiempo en expansión) y sus deberes y obligacio-
nes (corrección de asimetrías y observación de correspondencias). Por lo mismo, sería erró-
neo invertir o extremar los términos, como parece que actualmente se desea hacer con un
ejercicio dado a despachar el análisis del funcionamiento de la Administración Pública de
forma superficial y perezosa en la precisión descriptiva y en la identificación y explicación de
las causas: se atribuyen todos los males y en exclusividad al funcionariado, marcado así co-
mo una figura en la que se pretende volcar las responsabilidades. Son los movimientos pen-
dulares y falaces de la aplicación indiferenciada de esquemas –estereotipos–, con frecuen-
cia además contaminados por el interés.
3.2.5. La comunicación mediática
En lo referente al protagonismo de los mass-media, hay que destacar su contribución a
la comunicación externa de una Institución pública. Así, si se repasan las acciones comuni-
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cativas institucionales se percibirá que en todas ellas una parte relevante está reservada a la
información mediática. Circunstancia que a menudo supera la proporción natural, puesto que
trata de sustituir lo que no puede hacerlo: la función de otros canales formalmente estableci-
dos y más adecuados para la comunicación directa.
Los mass-media canalizan el grueso de las comunicaciones, con predominio de las ori-
ginadas en el Gobierno en primer lugar y después en la Administración. La sociedad apare-
ce más como objeto que sujeto comunicador. Serán también los mass-media responsables
de que sea escuchada.
El panorama conformado podría presentarse inicialmente de este modo: con la asisten-
cia decisiva de los medios masivos de información, el principal agente de producción discur-
siva –producción de realidad– es el institucional. La producción le corresponde más bien al
ámbito gubernamental, la circulación a los mass-media y la actualización-consumo a la so-
ciedad. Esta distribución de funciones viene a recordar la interacción de las tres categorías
de agentes colectivos: Gobierno/Administración Pública –los gobernantes–; la sociedad –los
gobernados–, y los intermediarios/mediadores –entre los que se encuentran los periodistas–.
( J. de Esteban, 1976: 15-16).
De cualquier forma, cuando se profundiza más sobre al protagonismo de dichos agen-
tes, procede observar que el discurso institucional se transmite al cuerpo social de acuerdo a
la actividad primera y última de los mass-media. De aquí su enorme poder y responsabilidad:
acaban por ser los principales productores de realidad social e imaginario colectivo14.
Resulta obvio, desde luego, que los media, en su actividad dirigida inicialmente a la in-
formación de primer nivel, participan también en el entramado institucional que desea impri-
mir sentido, otorgar el estatuto de existencia a la realidad, al fragmento de ella que obtiene la
licencia concedida por la agenda-temario. De otra manera, como expone Javier del Rey Mo-
rato, “no sólo proporcionan mensajes, sino que ejercen el rol de reguladores institucionales
en esa brecha que siempre existe entre lo que enuncian los valores y lo que nos dicen los
hechos y los comportamientos, alertando sobre el peligro de que esa distancia aumente, con
el consiguiente riesgo de que la teoría prescriptiva de la democracia y la teoría descriptiva
de la democracia terminen ignorándose y desinteresándose la una de la otra”. (Del Rey Mo-
rato, 1996: 74)
De ahí también el que los Gobiernos perciban la virtualidad de los mass-media. Percep-
ción a la que a veces sigue, en cuanto a su relación con la Prensa, una disposición defensi-
va, reacia y a menudo discriminatoria. El uso interesado de la publicidad institucional, cerra-
da a los medios más críticos o distanciados de la política gubernamental, se erige en la ac-
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tualidad en una de las modalidades más poderosas y frecuentemente utilizadas por los Go-
biernos para influir en la Prensa –para condicionarla–.
El esquema que sigue trata de reflejar la función central de los mass-media en el marco
en el que la comunicación externa se produce: 
Figura 3. Los mass-media en la producción de la identidad institucional
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El protagonismo medular que tienen los mass-media en la producción y extensión de la
identidad institucional determina el interés de estudios que aborden la relación entre los dos
agentes: de un lado el Gobierno, y de otro los medios masivos de información. La interrelación
entre ambos agentes se hace más intensa y decisiva en las informaciones de naturaleza política. 
El territorio enfocado incidiría sobre la caracterización de los agentes emisores y las de-
pendencias recíprocas entre fuentes (los responsables gubernamentales) y mass-media. Las
líneas de investigación serán varias y complementarias:
– Línea 1: Estudio de las relaciones mantenidas entre los órganos de Gobierno y los me-
dios informativos.
– Línea 2: Estudio de la actividad informativa selectiva en a) las fuentes, y b) los medios:
responsables, procedimientos, alcance y orientación de la selección y el filtrado.
La observación de las agendas-temario establecidas por cada agente sería en este sen-
tido fundamental, tanto por parte de las fuentes primarias (Institución / Gabinetes de Prensa),
como en las fuentes secundarias (mass-media).
El estudio de lo concerniente al ámbito estricto de las informaciones se completaría con
el análisis de la publicidad institucional. 
4. VÍAS DE ACTUACIÓN COMUNICATIVAS
4.1. La comunicación global
La materialización del principio comunicativo vendría de la puesta en marcha de un sis-
tema de información global, encargado de impulsar y concretar la política de comunicación
de una organización, más cuando se trata de una Institución como la Administración Pública.
En ésta la función de comunicar es un constituyente esencial de su propia actividad: la de
prestar servicios a la sociedad. Por esta razón resulta aún más necesario el que se trabaje
con una perspectiva global. Sus ejes primeros pasan por una estrategia general y comparti-
da por la organización, así como por la coherencia de los sentidos transmitidos desde la Ins-
titución (cultura corporativa).
Más allá de la vaguedad del concepto de comunicación global,15 que comprende de forma
integral la comunicación interna y externa, P. Weil (1992: 191-199) es meridiana al entender lo
que caracteriza a este concepto, es decir: la existencia de una política de comunicación, de un
proyecto de organización que recorra e impulse el conjunto de sus acciones y de sus actos de
habla. Por aquí llega Weil a definir lo esencial de la comunicación global: su finalidad consiste en
armonizar el decir y el hacer, lo que se enuncia y lo que se practica (objetos o servicios).
Ambas territorios (las palabras y los hechos) son entidades inseparables. Todo, se po-
dría afirmar, se constituye en un acto de o con comunicación (deliberado o involuntario). La
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15 Comunicación global. En torno al sentido, a los sentidos, de este concepto y a las reprecusiones de su apli-
cación, Pascale Weil traza una reflexión interesante. Weil nos advierte sobre la ambigüedad y los riesgos de la proyec-
ción de una supuesta manera de concebir la comunicación global, la que se asocia a una tendencia uniformizadora, a
una sola voz centralizada, a un enfoque finalmente jacobino. (P. Weil, 1992: 183-190) 
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cuestión básica en la comunicación global residiría en intervenir de forma dirigida y sistemáti-
ca para reforzar lo que se hace con lo que se dice, e intensificar lo que se dice con lo que se
hace. La eficacia comunicativa radicaría en este punto: en la pertinencia entre los dos planos
de la actividad institucional.
La correspondencia entre los dos planos garantiza el que la coherencia alcance a los
contenidos y no sólo afecte a aspectos meramente formales o instrumentales (configuración
de los mensajes, elección de medios y soportes, etc.). Esto comportaría al fin y al cabo la no-
ción del compromiso, de una honestidad intelectual y técnica que constituiría la mejor fórmu-
la para intervenir sobre la realidad y servir a la sociedad.16
La figura responsable de la puesta en marcha de los planes de comunicación global po-
dría descansar en un Director de Comunicación. Su dirección, única y centralizada, requiere
de un enfoque general, capacitado para proponer y desarrollar políticas de comunicación.
Su autoridad, reconocida en su ubicación en el organigrama, procede de la naturaleza estra-
tégica de su trabajo, de su carácter político –en el sentido más abierto del término-y de la
profundidad y extensión de sus formulaciones: abiertas horizontal y verticalmente al conjunto
de la Institución.
Estructuralmente –en el organigrama– esta Dirección de Comunicación (DC) estaría si-
tuada en lo que respondería a una Dirección General de la Organización (la cabeza política
en la Administración Pública) y, en el modelo apenas sugerido, coincidiría con las otras gran-
des unidades de información: el Gabinete de Prensa y la Oficina de Información. La relevan-
cia que posee la función desempeñada por una Dirección de Comunicación en la actividad
organizativa se manifiesta así en dos aspectos. El primero supone la ubicación jerárquica en
el organigrama; el segundo actúa sobre la naturaleza funcional, de manera que ésta traspa-
se la condición técnica e instrumental para dotarse de la propiedad política, ocupada en la
dirección de la organización: hacia dónde, de qué manera y con qué objetivos ha de orien-
tarse la nave (estrategia y táctica).
Si se repara en la naturaleza funcional desempeñada por las dos unidades que confor-
man ese modelo mínimo que se ha avanzado: el Gabinete de Prensa (GP) y la Oficina de In-
formación (OI), habrá que precisar el alcance distinto de su trabajo y, en consecuencia, su
traducción gráfica.
El Gabinete de Prensa se encontraría más próximo que la Oficina de Información a la Di-
rección de Comunicación y, por ende, a la Dirección de la Organización. Debido al carácter
político de su actividad, las relaciones ensambladas con el vértice de la pirámide organizati-
va son una condición característica de su trabajo. Éste se ocupa preferentemente de la co-
municación mediática y de los contactos privilegiados con los agentes que intervienen en el
espacio público en el que se desenvuelve la organización. Todas las actuaciones del Gabi-
nete de Prensa se plantean de forma consciente e intencional. Este es un signo del compo-
nente político que lo define.
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16 Comunicación y organización. Annie Bartoli (1992: 202-204) reafirma la necesidad de practicar un enfoque
global en las políticas de comunicación. A juicio de Bartoli la condición global de una política de comunicación resulta
necesaria para superar las visiones tecnicistas y contemplar la dimensión estratégica y sociocultural de la comunica-
ción y la organización. La vía para alcanzar la coherencia demandada vendría de la integración de la búsqueda de
una organización comunicante y una comunicación organizada. A su entender, la gerencia de la empresa –en sentido
amplio– debería afrontar ese reto.
Aranes Usandizaga, José Ignacio 
La Oficina de Información se constituye en parte esencial de la organización. La identifi-
cación debe ser una de sus condiciones. Permite que se desarrolle plenamente la comunica-
ción de servicio, instrumental –en clave positiva– y a menudo directa –personal–, asociada a
la organización y de la que parte para el destinatario –sin intermediarios– su Discurso. La Or-
ganización habla y actúa a través de la Oficina de Información. Su naturaleza es más técnica
que política, pero su trabajo no resulta menos importante que el desplegado por el Gabinete
de Prensa.
En buena medida, en este modelo cabe asociar la Dirección de Comunicación –y el Ga-
binete de Prensa como parte activa– con el Gobierno (orientación política y directrices), y la
Oficina de Información con la Administración Pública (orientación técnica, instrumental y de
servicio de la comunicación).
Este dualismo –en el esquema del análisis– habría de ser resuelto funcionalmente con el
nexo de la apertura informativa y, sobre todo, con un enfoque global que sea capaz de diver-
sificar coherentemente el Discurso de la Institución; y esto a través de la comunicación inter-
na y de la comunicación externa.
La perspectiva global a la que se apela, que vincula coherentemente la comunicación
política y la comunicación de servicio, es ya una demanda funcional presentada por las nue-
vas tecnologías de la información. Las posibilidades inauguradas por las redes telemáticas
de información, particularmente Internet, obligan a los agentes institucionales a asumir acti-
vamente su responsabilidad como suministradores y gestores de información.17 Han de com-
binar la centralización de la información disponible y su descentralización práctica. Esto es,
han de manejar complementariamente la capacidad ofrecida por las redes para: a) la crea-
ción y alimentación de grandes fondos centralizados de información (estructurados en Bases
de datos para facilitar su acceso y explotación), y b) el desarrollo de la difusión informativa,
diversificada y selectiva si se quiere o con un acceso universal.
Con este potencial, reforzado por la intercomunicación que permiten los nuevos medios,
se desarrolla el concepto de teleadministración: ventanillas únicas capaces de gestionar el
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17 Información en red. La Administración Pública y el modelo cliente-servidor. Objetivos. Entre los objetivos de-
terminantes para la puesta en marcha por parte de la Administración Pública de sistemas WWW, servidores de infor-
mación, P.M. Aguado, I. Aguilló, J.M.ª Angós, C. Baras y M.ªJ. Fernández (1996: 920-921) señalan los recogidos:
“– proporcionar el acceso a los importantes fondos de información de que disponen, tanto de tipo estadístico co-
mo bibliográfico y documental;
– informar sobre la estructura orgánica y departamental de las administraciones central, autonómica y local;
– divulgar e informar sobre los programas e iniciativas que las diferentes administraciones puedan establecer o
convocar;
– facilitar la comunicación con los ciudadanos, en general, así como con otros organismos públicos, en aras de
una mayor simplificación administrativa”.
Una nueva fenomenología. La puesta en práctica de los sistemas telemáticos para gestionar la información cam-
bian, como no podía ser de otra manera, la identidad y participación de todos los agentes intervinientes, en su faceta
de productores, servidores y usuarios. Lo que se genera es una “nueva fenomenología que lleva aparejada no sólo los
condicionantes y características de los administrados, sino su propia tipología, las formas de relación con ellos y los
modos de producirse la relación administración/administrado, que está pasando a ser de servidor/cliente.
Está produciendo, por ello, una renovación en los métodos de producción, abastecimiento y distribución de la
información.
Pero también está suponiendo cambios en la gestión y organización del trabajo y, como consecuencia, en las
condiciones del trabajo y la cualificación de los trabajadores”. (Op. cit.: 921)
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conjunto de los servicios de las diversas Administraciones Públicas; buzones de atención al
ciudadano; servidores de información, etc.
La planificación y la coordinación resultan indispensables. Hay que concretar lo que en
definitiva supone abordar una política de comunicación global: decidir los objetivos, los des-
tinatarios (sus perfiles), los contenidos (su alimentación y actualización), el diseño (presenta-
ción y formatos), el modo de acceso, la organización y la operativa de trabajo, los agentes in-
terconectados (su contribución: como productores, servidores y usuarios), la cultura e identi-
dad del servidor y su red.
Todo ello obliga a cada Institución a definirse y definir su papel internamente (comunica-
ción intraadministratva /comunicación interna) y externamente (comunicación interadministra-
tiva / comunicación externa). Se reafirma así, aún más, la necesidad de cumplir con la condi-
ción de sujetos activos en los procesos de comunicación que modelan la vida social.18
4.2. La comunicación interna
Su marco de actuación es la propia organización. El objetivo prioritario consiste en mejo-
rar el funcionamiento de la Institución de acuerdo a su carácter público: de servicio a la co-
munidad. La información ha de entenderse como un recurso en sí de primer orden para la
gestión de una organización y de su funcionamiento integral. El diseño y puesta en práctica
de un sistema de información partiría así de un nuevo paradigma, en el cual cabría llegar a
concebir la organización como un sistema de información. ( J. López Yepes, 1989: 205)
Por consiguiente, el planteamiento que considera a los sistemas de información como
una parte de las organizaciones es superado para pensar los mecanismos informativos de
forma global y aplicada al conjunto de la vida organizativa. De modo estructurado, nos en-
contraríamos ante el establecimiento de sistemas de información articulados e integrales,
que conjugarían todos los aspectos informativos: el operativo-instrumental, el táctico y el es-
tratégico, con el apoyo de las nuevas tecnologías informativas.
De acuerdo a la Teoría de la Decisión –como observa con nitidez el propio López Yepes
(1989: 208-209)– un modelo de esta naturaleza contemplaría las tres fases pertinentes: deci-
sión/planificación; actuación/ejecución, y control de los resultados obtenidos. Todo ello de ma-
nera normalizada y en los diversos estadios existentes: general, sectorial y de alcance básico.
Un sistema de información como el que se esboza requiere para su desarrollo de una cul-
tura compartida por los miembros de la organización acerca de los procedimientos formales y
los objetivos establecidos. Un manual de uso, así como una adecuada preparación previa,
pueden contribuir a la puesta en marcha de un sistema de comunicación interna. Asimismo, re-
sulta indispensable la figura de una persona con funciones de coordinación (dirección y eva-
luación) de todos los elementos (proveedores y usuarios) que componen el sistema informativo.
Su participación posibilitaría una buena marcha –sujeta a los necesarios reajustes– del sistema.
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18 Unidades de información (información de servicio). Las diversas unidades que trabajan en la asistencia infor-
mativa, como los archivos, las bibliotecas o las oficinas de información y centros de documentación especializados,
habrían de participar y estar integradas en una red global. Todas ellas, con sus especificidades, deberían contribuir a
la alimentación y actualización de la red, y aprovechar la virtualidad de la interconexión informativa (las sinergias).
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La comunicación interna es un elemento crucial –un constituyente– que ha de entender-
se de forma integrada en la gestión general de la organización. Esta idea posee una entidad
elemental y básica. Elemental porque su existencia se impone y capta de inmediato. Y bási-
ca porque se constituye en el fundamento para una correcta gestión organizativa. Esto es:
– La aplicación de la comunicación interna no se reduce a un papel secundario o auxi-
liar, reúne las condiciones necesarias para desempeñar una función estratégica en la direc-
ción organizativa.
– La proyección transversal –además de vertical– de la comunicación interna sobre el
conjunto de la organización (recorre horizontal y verticalmente todo el espacio: niveles, sec-
ciones y unidades) revela su naturaleza. Esto exige que sea coordinada y participe desde el
vértice organizativo con un sentido global.
Se presenta la comunicación interna como una línea nuclear para potenciar la transmi-
sión informativa y favorecer la implicación y participación de todos los miembros de una or-
ganización –un equipo compuesto por varios equipos–. Esto supondrá haber contemplado
tres grandes áreas en la actividad de una organización:
1. El área configurada por la personalidad/identidad de la organización, básicamente: su
trayectoria/historia, su estructura y sus valores (vinculación con el pasado).
2. El área conformada por los objetivos tácticos: líneas de trabajo, protocolos, normas y
pautas para la acción (el presente y el futuro inmedianto).
3. El área impulsada o que impulsa los objetivos estratégicos:planes de desarrollo y po-
sicionamientos para el futuro (planificación y proyección hacia el futuro).
Las tres áreas, y con ellas las tres escalas de abordar temporalmente la actividad corpo-
rativa, han de formar parte inseparable de un proyecto capaz de lograr una comunicación in-
terna que transmita el espíritu de la organización, sus objetivos tácticos y estratégicos.19 Este
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19 Para la aplicación de un sistema de comunicación interna en la gestión organizativa, Justo Villafañe (1993)
destaca los objetivos y efectos que se exponen a continuación (una buena parte ya mencionados):
– La implicación del personal, que sirve para valorar, reconocer e integrar al receptor dentro de las organizacio-
nes, además de para reforzar la cohesión del grupo.
– La armonía en las acciones de la empresa.
– El cambio de actitudes.
– La mejora de la productividad.
Para todo ello han de combinarse en la comunicación interna los dos niveles básicos de información: la información
operativa/táctica, y la información estratégica (además de la referida a la identidad, estructura y cultura corporativas).
La puesta en marcha de un sistema de información avanzado es, en este sentido, clave para no reducirse só-
lamente a un fin instrumental de la comunicación, y poder aspirar a una concepción más comprometida y de mayor
alcance.
El propio J. Villafañe, al apuntar los grandes principios que, a su entender, regulan la función de la comunicación
interna, menciona en primer lugar a 1) la integración en la gestión general de la organización. Junto a este principio –y
necesidad– señala 2) la evaluación permanente del clima interno (diagnóstico y seguimiento de la situación mediante la
aplicación de cuestionarios), y 3) la adopción de un enfoque estratégico (articulado en: a) la atribución de responsabili-
dad en la gestión comunicativa, b) la elaboración y el diseño de los contenidos, y c) la elección de canales y sopor tes).
Finalmente, como es natural, la estrategia de la comunicación interna se impulsará y concretará mediante la
orientación y naturaleza de los flujos comunicativos establecidos: vectores descendentes, ascendentes, horizontales y
trasversales. Todos ellos cumplen una función y han de saber conjugarse para crear un verdadero sistema de comuni-
cación interna. (J. Villafañe, Op.cit.: 242-261)
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proyecto comporta la adopción de un modelo de organización inteligente, sustentado en el
esfuerzo cooperativo, en la apertura democrática de su estructura y sus actuaciones, y por
tanto en la superación o el alejamiento de los modelos autoritarios.
En cuanto a lo existente, hay que convenir que hasta ahora la mayor parte de las pocas
organizaciones que trabajan la comunicación interna lo hacen sólo en el plano de lo presente
y lo inmediato. Su actividad genera o por lo menos mantiene el vacío: el vacío cronológico
(no hay pasado ni apenas futuro); el vacío estratégico (carencia de objetivos que superen la
información puramente instrumental y técnica), y el vacío corporativo (no se atiende ni tam-
poco se transmite la cultura y la estructura de la organización).
Con este tipo de enfoques –o de omisión de enfoques– el desarrollo del trabajo de una
organización queda incompleto, aquejado sobre todo de una falta de continuidad y perspec-
tiva que vaya más allá del día a día. Y así ni siquiera el presente inmediato puede abordarse
con las claves necesarias. La proyección global requiere del conocimiento de la personali-
dad y los objetivos de una organización (de una empresa como acción, tentativa, proyecto).
Dicho de otro modo, para participar plenamente en el impulso de un proyecto se necesita
compartir los elementos que lo han perfilado desde su nacimiento hasta su desarrollo (así es
como se van incorporando sus señas de identidad).
4.3. La comunicación externa
La proyección institucional, genérica e indiferenciada a menudo, habría de conjugar dos
grandes orientaciones: 
1. La dirigida a los integrados en el sistema (político-económico-social), contribuyentes y
agentes productores de riqueza y realidad. La propia Administración Pública se financia a
través de los impuestos deducidos de parte de su actividad.
2. La enfocada sobre los agentes ajenos al sistema o por lo menos distanciados en su
periferia. Sectores que al contrario de lo que ocurre con las mayorías integradas han de reci-
bir de la Administración más de lo que pueden dar. Requieren de una atención especial: en-
caminada en primer lugar a facilitar los medios necesarios para acceder a los recursos eco-
nómicos, sociales y políticos. Para ello el recurso informativo –como vía comunicativa operati-
va– se constituye en el medio, aunque no suficiente, sí indispensable.
Ambas orientaciones, que corresponden a poblaciones con necesidades de naturaleza
bien diferenciada, han de ser contempladas por la Administración Pública en sus líneas de
intervención20. 
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20 En cierto modo –como microuniverso de la sociedad en general– la Administración participaría de la tenden-
cia refractaria a los planteamientos planificados que J.K. Galbraith (1992: 49) percibe en el sector social inmerso en la
cultura de la satisfacción. En este sentido, la Administración Pública puede presentarse como un alumno aventajado.
La actitud de acomodación más o menos complaciente por parte de sus empleados respecto a las deficiencias de la
vida pública formaría parte de los efectos nocivos generados en el seno de una gran organización –pública o priva-
da–. Este hecho comporta, en cierta manera, la aceptación de lo existente en menoscabo del pensamiento propio. En-
tre las manifestaciones derivadas de este fenómeno se encuentra el abuso en la delegación a terceros de la responsa-
bilidad de afrontar problemas y situaciones adversas. Lo interesante es que esta tendencia a la delegación en la gran
empresa produce efectos perversos como el sentir la invariable necesidad de multiplicar el personal. Internamente es-
to hace que la consideración profesional resida en el número de subordinados que cada uno tenga a su cargo –una
manifestación de la ley de Parkinson–. Algo que finalmente generará una mentalidad burocrática.
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La planificación requerida para su desarrollo, que suele estar ausente con frecuencia,
superaría los planteamientos puramente reactivos y limitados a un plazo temporal inmediato
o por lo menos corto. Para ello, por encima de lo que se entiende usualmente como merca-
dotecnia (reducida a una perspectiva instrumental) resulta fundamental conocer la sociedad
y las tendencias de la opinión pública, sobre todo las que constituyen los puntos y áreas de
interés de una comunidad. Asimismo, esta planificación descansaría en su base práctica
–del mismo modo que en el ámbito interno– en la elaboración y aplicación de un manual de
uso que debería constituirse en la referencia inexcusable para todos los agentes que pro-
muevan acciones de comunicación externa. La función –clave– de coordinación y asesora-
miento debería ser asumida por una unidad bien identificada, de forma concreta: por un Ga-
binete de Prensa que supere la lógica exclusiva de partido, la orientación restrictiva, sujeta
únicamente a la rentabilidad política. Su trabajo respondería al asesoramiento y preparación
de las estrategias de comunicación externa (interna y global) planteadas por el conjunto de
la Institución en sus modalidades principales: comunicación directa y comunicación mediáti-
ca (informativa y publicitaria).
De estas modalidades la comunicación mediático-informativa suele ser la mejor atendi-
da. Las dos que restan: la comunicación directa y la comunicación publicitaria, destacan en
la actualidad por su tratamiento desigual e insuficiente. El esfuerzo en este punto habría de
ser más vigoroso y sistemático.
De cualquier modo, tanto en lo referente a la comunicación interna como externa, el traba-
jo se fundamentaría sobre la base de dos unidades de signo distinto pero indispensables: cada
una con su orientación y complementarias respecto a los espacios abordados, esto es: el Gabi-
nete de Prensa –del Ejecutivo– y la Oficina de Información –de la Administración Pública–.
En ambos casos, se trataría de unidades de información gestionadas profesionalmente.
El Gabinete de Prensa se desenvolvería primordialmente en el espacio político, orientado por
los intereses del Gobierno. La Oficina de Información se ajustaría al espacio de la Adminis-
tración (Servicios), dirigida tanto a la relación con la ciudadanía como a la comunicación in-
terna de la organización administrativa.
La coordinación estrecha entre ambas unidades vertebraría el desarrollo coherente de la
comunicación: el Gabinete de Prensa –de acuerdo a su vinculación política– marcaría las di-
rectrices rectoras de las actuaciones, y la Oficina de Información articularía el tejido informa-
tivo interno, la base estable y técnica de las acciones informativas.
La existencia de otra unidad, el Servicio de Documentación, con capacidad para asistir
informativamente a las dos unidades anteriores y para relacionarse de manera directa con su
entorno, se afirma como un instrumento clave para alcanzar una gestión integrada y global
de la información. Su consideración completa la arquitectura informativa de la organización.
No en vano, como se expone en el trabajo Una propuesta de investigación: Informe so-
bre la Documentación en la Comunidad Autónoma del País Vasco (Una aproximación, 1993-
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No se trata, en nuestro caso, de concebir a la Administración Pública como una entidad necesaria y particular-
mente deficiente respecto a una gran organización privada; más bien, estimamos que la Administración Pública re-
fuerza o propicia algunos de los rasgos negativos de toda gran organización. En la práctica esta circunstancia adquie-
re especial significación por la propia naturaleza de la Administración Pública, a la que –de acuerdo con su función
social– hay que exigirle por lo menos una disposición tan operativa como la que suele demandar el ámbito privado.
La comunicación institucional y sus paradigmas
1995), la Documentación se revela como una disciplina eje para la gestión de las organiza-
ciones y la vertebración de una sociedad articulada sobre el sentido democrático de la in-
formación. 
La Documentación: una disciplina-eje para la gestión de las organizaciónes. El trata-
miento, dirigido analíticamente, de la información le permite “establecer un orden dentro de
la entropía y la explosión informativas; introducir una lógica sistemática que haga operativa la
información frente al desbordamiento de la sobreinformación; reducir los ruidos; y diseñar
sistemas informativos capaces de procesar con pertinencia desde y para las necesidades
del usuario o destinatario, ya sea éste individual, corporativo o comunitario”. (J.I. Aranes, M.
Celaá, C. Landa, y C. Plano, 1996: 956-957)
La Documentación: una disciplina vertebradora de una sociedad articulada sobre el
sentido democrático de la información. Su condición estratégica radica en la capacidad que
tiene para intervenir y antes valorar “la importancia de participar como agente-productor (ya
no únicamente como receptor y usuario) en las grandes redes de información, a las que él
mismo puede nutrir con fondos propios, sobre los que a medio y largo plazo descansa una
mínima e indispensable autonomía cultural”. (...) “Esta línea de actuación, complementaria a
la que debe orientarse hacia la extensión del acceso a los sistemas de información, a las au-
topistas de la comunicación (formación y desarrollo en las nuevas tecnologías de la informa-
ción), ha de promover de manera selectiva la producción de una información operativa, en
sus sentido más amplio, que contemple diversos componentes:
– El productivo-instrumental de la información: investigación y desarrollo; información
que impulse y ayude en el funcionamiento de las organizaciones, en los procesos producti-
vos y particularmente en las aplicaciones tecnológicas.
– El social y comunicativo: proyección de la información con un sentido democrático.
– El cultural: su intervención le permite a una sociedad salvaguardar e incidir creativa-
mente en el pasado, pero también en su futuro, en el patrimonio cultural que le es propio y
mediante el cual debería realacionarse con apertura, transparencia y sin prejuicios, con un
impulso de respeto hacia el pasado y de renovación hacia el futuro”. (Op. cit.: 959-960)21
5. LA COMUNICACION: BASE PARA UNA GESTION DEMOCRATICA DE LAS
INSTITUCIONES PUBLICAS 
El principio de la comunicación y del diálogo social ha de constituirse en una de las ba-
ses prácticas que guíen las actuaciones de la Administración Pública. Esta comunicación se
presenta como un paso indispensable para articular democrática pero también eficientemen-
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una gestión integral de la información no se circunscribe a cumplir con uno de los sentidos de la comunicación, el
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ordinación”. (J.I. Aranes; M. Celaá; C. Landa, y C. Plano, 1996: 960)
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te políticas que respondan a las necesidades existentes. El planteamiento pasaría por gra-
dos distintos: desde la coordinación de acciones a la participación social, y resultaría aplica-
ble al conjunto de la Administración Pública. Pensamos tanto en los entes de mayor jerarquía
y amplitud (que integran o tienen competencias sobre otros de carácter menor con los que
habrán de plantear sistemas satisfactorios de interrelación: la Unión Europea), como en los
de naturaleza municipal (los ayuntamientos).
En el primer caso puede situarse la Comunidad Europea, que en el área cultural –es una
muestra: sobre la letra– adopta como principio de trabajo la identificación del diálogo –la
concertación– con los agentes implicados, el intercambio de informaciones y experiencias,
así como la participación de colectivos nacionales / regionales / locales, para elaborar e im-
plementar los programas comunitarios22. (Comisión de las Comunidades Europeos: 1992)
En el segundo caso, como último eslabón en la organización administrativa, se encuen-
tra el Ayuntamiento. La dimensión local en la que opera y la proximidad con los ciudadanos
no son suficientes para alcanzar un buen funcionamiento, pero sí sitúan a esta Administra-
ción en una disposición inmejorable.
Ahora bien, la puesta en práctica del principio de comunicación / coordinación / partici-
pación requiere la movilización de dos lógicas: la político-ideológica y la político-administrati-
va. La primera permitiría afrontar en todo su desarrollo la aplicación de un nuevo modelo –in-
tegrado– de ejercer la política, es decir: estaría la Institución preparada para asumir la diná-
mica abierta y con ella los resultados derivados . La segunda posibilitaría funcionar de acuer-
do a una forma de gestionar las actuaciones administrativas con mayor proyección social y
menor carga burocratizada.
En cierto modo, se trataría de recuperar el sentido original de servicio –público– al que
se deben las instituciones –públicas–. Se piensa en un fortalecimiento de lo público que evi-
te su identificación con lo gubernamental y con lo administrativo. Identificación reductora
que termina por cosificar al ciudadano: cliente del partido y/o administrado por el aparato
burocratizado. 
A través de esta línea maestra se extenderían hábitos y sistemas de comunicación que
introducirían una democracia informativa efectiva en las organizaciones institucionales23
A este respecto, autores como F. Moderne (1989: 66-67) hablarán de la consecución de
una democracia administrativa complementaria a la democracia política. Para acercarse a la
primera se plantea la necesidad –ya revisada– de tender a la transparencia administrativa y
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23 El compromiso democrático en la comunicación y en la información. Esto es, en palabras de J.L. Dader: “la
participación de los ciudadanos en la comunidad sería irreal si no tuvieran posibilidad de participar en el diálogo que
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desconectar una de otra, y establecer políticas de comunicación y de información como dos brazos estrechamente re-
lacionados y encaminados a garantizar los principios de convivencia social que dice defender”. (1983: 103)
Asimismo, sobre la democratización de los medios masivos de información, cfr. J. de Esteban (1976).
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desde ésta plantar las bases para la participación en sus diversas formas (de “participación
menor: administración consultiva; informaciones públicas, audiencias individuales, y de “par-
ticipación mayor”: en los órganos de decisión). Y en este terreno, pese a los avances consta-
tados, Moderne advierte su carácter limitado y el mantenimiento del modelo anterior. Ante
ello, y con la incorporación de las nuevas tecnologías de información, recomienda una dispo-
sición vigilante del ciudadano frente a la Administración Pública.
Lo cierto es que para avanzar en la democracia administrativa y la democracia política
resulta indispensable que los agentes intervinientes compartan y actualicen un marco de re-
ferencia, un contrato de comunicación, modelos interlocutivos que posibiliten estimular y ca-
nalizar la interacción social mediante pautas –principios y reglas– de una cultura y una ética
articuladas como algo necesario y de modo reflexivo sobre nuestros deseos. Deseos que po-
drían transformarse en metadeseos a través de su análisis, debate y evaluación: la “razón
erótica” que reclama Antoni Domènech (1989:336-366) en contraposición a la “razón inerte”,
supeditada a los primeros e inmediatos deseos.
Sobre ese marco de referencia, sobre su extensión e interiorización, es como se pueden
cimentar las bases para un cambio cultural: un cambio en la lógica de funcionamiento, dirigi-
da –en lo que se expone en este texto– mediante la racionalidad crítica, la racionalidad co-
municativa, el principio dialógico conjugado desde la autonomía y la creatividad proyectadas
sobre y con los otros. Por aquí cabe descubrir vías para el desarrollo de la identidad demo-
crática. (Mª Pilar Lara, 1992) 
Esta tentativa supone intervenir en el espacio de lo público a través del reforzamiento de
la sociedad civil y de sus redes. Lo público, tanto en la esfera individual como colectiva, ha
terminado por ser abandonado, tras su progresiva instrumentalización –primero– y devalua-
ción –después–, por la cultura individualista, el refugio escapista de la privacidad, el horizon-
te plano del narcisismo.
La recuperación del sujeto: liberado del individualismo y del comunitarismo asfixiante,
abierto a a la alteridad y a la percepción intersubjetiva, al entendimiento y la aplicación de la
racionalidad comunicativa, conocedor y consciente de una semiología del sujeto, de los suje-
tos, que habría que reclamar para sí y para los Otros.24 La educación y la cultura se encuen-
tran hoy huérfanas de este tipo de referencias, válidas para operar en el conocimiento y en la
acción. Ha olvidado al sujeto (mimado, utlizado y falseado) y debería alcanzar una epifanía
del sujeto, en expresión de Julia Kristeva. (1995:127) 
Esta recuperación no se limita al territorio individual. Junto a un nuevo marco de referen-
cia –códigos–, procuraría establecer un nuevo sujeto colectivo: el sujeto público –institucio-
nes–. A la afirmación positiva que esto comporta, se añade su importancia para contrarrestar
formas totalitarias e instrumentales de ejercer lo público. Esto ya en sí introduce un sentido
crítico indispensable para, por lo menos, reducir las diversas contaminaciones que cosifican
o trivializan al individuo.
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En esas exigencias, por las que habrá que pugnar permanentemente, descansa la posi-
bilidad de acercarse a un grado satisfactorio de desarrollo democrático. Así, en la tensión
que nos despierta, en levantarse para inventar un nuevo-antiguo sujeto, se localiza uno de
los goznes para el armazón democrático.
El impulso se ejercita con la práctica de la racionalidad comunicativa. Ésta, según en-
tiende Adela Cortina, (1990) habría de afirmarse frente a: 1) lo que podría calificarse como
ciertos retrocesos alimentados por el bautizado comunitarismo, próximos en alguna medida a
enfoques neoconservadores o premodernos, encaminados o nutridos por planteamientos re-
ligiosos y nacionalistas, y 2) la racionalidad estratégica. Esto es, como expone A. Cortina, “la
racionalidad estratégica, propia del sistema económico y político, ha colonizado el mundo de
la vida, que debería ser controlado por la racionalidad comunicativa: no se trata, pues, de
ajustar al sistema económico una cultura adecuada, ni de retornar a vínculos premodernos,
como sería el caso de la religión. Se trata de evitar que el modelo de racionalidad estratégi-
ca, con sus medios de control –dinero y poder–, invada el mundo de la vida”. (Op. cit.: 136)
Pascal Bruckner (1996: 286) nos sitúa también ante esta disposición regeneracionista.
“Ni desesperación, ni beatitud, sino un desasosiego eterno que nos exige combatir alternati-
vamente en varios frentes sin creer nunca que detentamos la solución o el reposo”.
La tensión superadora, la exigencia con uno y los demás, el compromiso: frente al derrotis-
mo, la sobreprotección y el infantilismo. Esto es, “fortalecer al individuo es vincularlo y no aislar-
lo, es enseñarle de nuevo el sentido de la deuda, es decir de la responsabilidad, es reinsertarlo
en diversas redes, en diversas lealtades que hacen de él un fragmento de un conjunto más am-
plio, es abrirlo y no limitarlo a sí mismo (a condición de que esas pertenencias sean libremente
consentidas). Pues el hombre occidental no necesita que lo protejan, que lo confinen en el do-
ble recinto del hospicio y de la guardería”. (..) “El individualismo no se curará mediante un re-
greso a la tradición o a una permisividad mayor, sino a través de una definición más exigente
del propio ideal, por su arraigo en un conjunto que lo supera”. (..) “Que la persona privada de-
tenga el orden social que a su vez la limita, que sea un cortafuegos contra la movilización masi-
va, contra los conformismos, pero sin degenerar en desinterés por el destino común. Hay que
confrontarla con gérmenes de comunitarismo que puedan matarla, pero también fortalecerla,
su antítesis debe ser su elemento íntimo que la revitalice por oposición. De igual modo que la
colectividad encuentra en la voluntad de cada individuo una frontera infranqueable, no hay au-
téntica libertad que no sea contenida, es decir ampliada y limitada por la libertad de los demás,
arraigada en el prójimo. Para frenar la regresión pueril o victimista bajo todas las formas hay
que abrir el sujeto a lo que lo engrandece, a lo que lo saca de sí hacia más ser”.
“En definitiva, no hay más que un medio de progresar, y éste es profundizando incansa-
blemente en los grandes valores de la democracia, de la razón, de la educación, de la res-
ponsabilidad, de la prudencia; es reforzando la capacidad del hombre de no doblegarse ja-
más ante el hecho consumado, de no sucumbir al fatalismo”. (P. Bruckner, Op. cit. 284-285)
Y sobre la democracia, sobre el poder y sus orientaciones, téngase en cuenta, sí, que la
inocencia no existe. Actualmente: de la democracia representativa a la democracia de opi-
nión pública. Alan Minc (1995) sostiene la existencia de esta metamorfosis, fundamentada en
la trinidad jueces, medios de comunicación y opinión pública. La potencia con la que se con-
jugan estos tres agentes, multiplicados por la plataforma mediática, hará que el Estado –as-
pirante a seductor– se convierta en el Estado-espectáculo, igual que el político aspirará a ser
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o revestirse como hombre-publicitario. Los media, más que sentido, habrán de fabricar es-
pectáculo (el sentido del espectáculo). Ante esta omnipresencia mediática, ante la santa trini-
dad, el hombre político termina “inquieto ante el juez, angustiado ante los medios de comuni-
cación y obsesionado por los sondeos”. (A. Minc, Op. cit.: 111)
Se sustituye la reflexión por la seducción (o se reflexiona principalmente para seducir). Y
es que el horizonte para el hombre público ya no está en la primera realidad –sobre la que in-
tervenir–, sino fundamentalmente en los niveles superpuestos: los de la segunda realidad
–mediática– y la tercera –virtual–. El vacío de proyectos e ideas-fuerza (ideas-motrices) al
que ha contribuido decisivamente el hombre-político agrava este desplazamiento. La espec-
tacularización de la política y de lo público amplifica el abismo y multiplica la crisis de la re-
presentación –plana y voraz–: crisis de representación de la política, la sociedad y la reali-
dad. (J. Martín-Barbero, 1992)
El desplazamiento, hasta alcanzar la inversión, no puede ser más rotundo. Se ha escrito:
“De la representación del poder al poder de la representación”. El autor que subtitula así uno
de sus libros, Georges Balandier, (1994) hablará como A. Minc de una triada reinante.La for-
mada por la trinidad información, comunicación y técnica, que en el espacio mediático deter-
minará la construcción de lo real y de los sentidos. Lo político resultaría así condicionado e
incluso anulado por lo mediático. Y lo que recibe el calificativo de “mal democrático” llegará
por los efectos anestésicos de los media. (Balandier, Op. cit.: 11-13)
El componente reflexivo ha permanecido, en efecto, generalmente ausente en la prácti-
ca política. Y su acción es medular: resulta consustancial al ejercicio de la racionalidad co-
municativa, particularmente si explora la ética de las instituciones, como observa Adela Corti-
na. La reflexión sobre los fines propios de las organizaciones institucionales (y “sobre qué ti-
po de derechos específicos para los individuos, qué tipo de responsabilidades comunes, ac-
titudes y procedimientos es menester para alcanzarlos”) se erige en una condición para
aproximarse al funcionamiento democrático. Y ello mucho más que la simple extensión uni-
formadora y mediocre del criterio de la mayoría. (A. Cortina, 1993: 66)
Ética de las instituciones / comunicación institucional. La comunicación institucional de-
bería responder a este ejercicio reflexivo. Es con su materialización como se lograría trascen-
der el concepto de operatividad utilitarista de la moral al que se refiere Gilles Lipovetsky
cuando observa uno de los sentidos extendidos de la comunicación institucional, interesada
en beneficiar la imagen de la organización, en administrarla. Como cualquier empresa, “ya
no vende sólo sus productos, debe administrar su relación con el público, conquistar su pro-
pia legitimidad institucional. La corriente ética va a la par con el advenimiento de la empresa
comunicante, institución total que en adelante tiene un interés estratégico en escenificar su
sentido de las responsabilidades sociales y morales” (...) “Si es verdad que nuestra época ve
renacer la temática de los valores, es aún más verdad que es testigo del triunfo de la comuni-
cación”. Ésta habría conseguido englobar los referentes éticos: “de imperativo categórico
que era, la ética se ha convertido en vector estratégico de la comunicación de empresa, en
coacción de las relaciones públicas, instrumento de la gestión de la marca”, concluye G. Li-
povetsky. (1994: 260-261) 
La ética como estrategia comunicativa. Pero lo que Lipovetsky denuncia acerca del des-
lizamiento experimentado por la ética, engullida por la voracidad de la comunicación institu-
cional–, podría considerarse de manera positiva si se desactivara o supeditase parte de la
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condición instrumental del uso de la comunicación, es decir: si ésta no fuera la únicamente
activa –el marco dominante– y si, sobre todo, en cambio, los referentes éticos estuvieran pre-
sentes. De ser así, de utilizarse incluso como referentes operativos se estaría, al cabo, ante
una impregnación de los valores de la racionalidad comunicativa.25 Así es como se empieza
a manifestar una nueva cultura, en dos movimientos: el horizontal –extensión– y el vertical
–penetración e interiorización–. Si –continúan los condicionales– ambos sentidos se desarro-
llan y se mantienen oxigenados estaríamos ante una nueva cultura comunicativa cuya tras-
cendencia, en efecto, ha sido siempre reclamada por el viejo humanismo. Hoy, con la asis-
tencia constante y multiplicadora de la comunicación, el espacio sobre el que se opera (indi-
vidual, colectivo, institucional) rebosa de asimetrías. Y éstas son generadas por la lógica del
poder, que aspira siempre a reforzarse, pero tambíen son el resultado del magma formado
por el cretinismo ético, la apatía y la banalidad moral26, el autismo de instituciones e indivi-
duos, y la desidia grosera. Este es el espacio contaminado que respiramos. O detectamos
los focos sociales e individuales, personales e institucionales que emiten toxinas, los denun-
ciamos y procuramos aplicar otras formas de producir relaciones simbólicas e imaginarios
colectivos, o la ecología social –nuestro ecosistema– acabará lastrado del todo por los pode-
rosos, los cínicos y los cretinos.
En la racionalidad crítica y comunicativa pueden encontrarse vías para la intervención
teórica y práctica: el conocimiento y la acción. La síntesis entre ambas líneas de trabajo posi-
bilita el que se propongan marcos de referencia con una dimensión ética. También aquí –es-
pecialmente– se refleja la virtualidad del paradigma de la comunicación. 
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